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RESUMO

ALMEIDA, Nathalia Guimaraes Fernandes de. A Declaracdo de Improdutividade de
Imoveis e os Critérios Ambientais na Politica Publica da Reforma Agraria. 2023. 156
folhas. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas,
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

A partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 a
politica da reforma agrdria no pais ganhou novos contornos, com a garantia de
procedimentos que visam desapropriar grandes propriedades rurais improdutivas e
descumpridoras da fun¢ao social da propriedade. A fun¢ao social da propriedade passou
a ser constituida a partir da analise cumulativa de critérios, quais sejam, a produtividade
da propriedade, a observancia das regras trabalhistas, o favorecimento do bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores, e a utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e a conservacao do meio ambiente. Com base nesses preceitos, a dissertacao
de propde a apresentar uma retrospectiva do acesso a terra e de sua exploragao no Brasil
e a criacdo e desenvolvimento do conceito de meio ambiente, com foco na atual
concepgdo de direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Além
disso, também serdo apresentados os critérios configuradores da funcdo social, em
especial no que concerne ao viés ambiental, com a analise dos critérios ambientais que
sdo avaliados pelo 6rgdo executor da politica publica da reforma agréaria, bem como sua
quantificagdo monetaria. Ao final, serdo avaliadas acdes judiciais promovidas pelo
INCRA nos ultimos cinco anos, com o objetivo de se avaliar como tais aspectos sio
enderecados perante o Poder Judicidrio e de se verificar o entendimento dos tribunais
sobre o assunto.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Reforma Agraria. Meio ambiente. Func¢ao
Socioambiental da propriedade.
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ABSTRACT

ALMEIDA, Nathélia Guimardes Fernandes de. 4 Declara¢do de Improdutividade de
Imoveis e os Critérios Ambientais na Politica Publica da Reforma Agraria. 2023. 156p.
Master in Law Dissertation — Federal University of Rio de Janeiro State, Rio de Janeiro,
Brazil, 2023.

Since the promulgation of the Constitution of the Federative Republic of Brazil in 1988,
the agrarian reform policy in the country gained new contours, with the guarantee of
procedures that aim to expropriate large unproductive rural properties that do not fulfill
their social function. The social function encompasses simultaneous criteria, such as the
productivity of the property, the observance of labor rules, favoring the well-being of
owners and workers, and the adequate use of available natural resources and
preservation of the environment. Based on these precepts, the dissertation proposes to
present a retrospective of access to land and its exploitation in Brazil and the creation
and development of the concept of environment, focusing on the current conception of
the fundamental right to an ecologically balanced environment. In addition, it will be
also pointed out the configuring criteria of the social function of the property, especially
with regard to the environmental bias, with the analysis of the environmental criteria
that are evaluated by the executing agency of the public policy of agrarian reform, as
well as their monetary quantification. In the end, lawsuits promoted by INCRA in the
last five years will be evaluated, with the objective of assessing how such aspects are
addressed before the Judiciary Branch and to verify the understanding of the courts on
the subject.

Keywords: Public policy. Land reform. Environment. Socio-environmental function of
the rural property.
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INTRODUCAO

O processo histérico de apropriagdo da terra no Brasil levou a extrema
concentragdo fundiaria, gerando repercussdes na forma como a propriedade foi, por
muitos anos, explorada. Tal processo também passou ao largo de qualquer preocupagao
relacionada a necessidade de conservagdo dos recursos naturais, tendo sido mote, por
muitos anos, a importancia de exploragao dos recursos a fim de garantir a manutengao
do modelo agrario exportador no pais.

Fazendo um resgate histérico partindo da chegada dos portugueses ao territorio
hoje brasileiro, ¢ possivel constatar que os regimes de propriedade instituidos ao longo
do tempo se mostraram excludentes, na medida em que a propriedade somente era
detida por poucos, somente vindo a receber limitagcdes no século XX, momento em que
os textos constitucionais passaram a dispor sobre a possibilidade de intervencdo no
direito de propriedade, como ¢ o caso da politica publica de reforma agraria, que limita
o direito de propriedade através de desapropriagdes por interesse social pelo Estado.

Como sera abordado, o processo historico de acesso e exploragdo da terra no
Brasil foi responsavel por um esgotamento da terra, e, por consequéncia, dos recursos
naturais, tematica que passou a ganhar relevo a partir da recente discussao internacional
sobre a necessidade de preservagdo dos recursos naturais, a qual levou a definicdo do
termo desenvolvimento sustentavel. Tal discussdo foi absorvida com mais enfoque pelo
Brasil a partir da década de oitenta.

E ¢ essencialmente a partir desse momento que o ordenamento juridico passa a
tratar da direta correlagdo entre de propriedade e meio ambiente, considerando que a
exploracdo da propriedade depende necessariamente da observancia das normas que
exigem a garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado, especialmente
considerando a necessidade de se assegurar que o uso da terra ndo acarrete danos
ambientais e, por consequéncia, em impactos negativos para a coletividade. Assim, a

reforma agraria passou a incorporar em seu niicleo o meio ambiente’.

' Art. 186, I, CRFB.



Assim ¢ que, se inspirando nos critérios da func¢do social estabelecidos pelo
Estatuto da Terra’, a Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabeleceu como critérios simultdneos para o cumprimento da fungdo social da
propriedade rural, a produtividade da propriedade, a observancia das regras trabalhistas,
o favorecimento do bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores, ¢ a utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente.

O requisito da fungdo social no seu viés ambiental (utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente) ¢ conceituado como
funcdo social ambiental ou fungdo socioambiental da propriedade rural. A legislacio
infraconstitucional definiu-lhe os contornos. Na sequéncia, buscou dar defini¢do ao que
se entende como fungdo socioambiental da propriedade rural, na tentativa de
regulamentar como deveria se dar tal avaliagdo na pratica.

Passa a ser papel do Direito, por regular as relagdes sociais, assegurar a protecao
do meio ambiente ecologicamente equilibrado a despeito de também garantir o direito
de propriedade, como reflexo direto da escolha do Constituinte.

Assim, a escolha do presente tema se deve em razdo da importancia do meio
ambiente para a sociedade, e principalmente, como um fim em si mesmo, levando em
considerag¢do a necessidade de se avaliar as preocupagdes do direito agrario com o meio
ambiente, em especial no que concerne a Politica Nacional de Reforma Agraria.

O presente trabalho se justifica também pela necessidade de estudo aprofundado
sobre a incorporagdo do viés ambiental na reforma agraria, avaliando as
interseccionalidades entre o direito agrario e o direito ambiental, bem como a
acomodacao entre o exercicio de propriedade e o dever de preservacdo do meio

ambiente ecologicamente equilibrado, tanto na legislagdo quanto na prética.

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

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

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

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

c) assegura a conservagdo dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho entre os que a possuem ¢ a
cultivem.
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Isto porque, muito embora tais temas se entrelacem, ndo s6 do ponto de vista
legal, mas também do ponto de vista econdmico-social, muito frequentemente sao
tratados de maneira compartimentalizada e individualizada, pouco se avaliando as
interconexdes e interrelagdes entre o cumprimento da fung¢ao social e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

O presente estudo também assume relevancia pois, mesmo apds trinta € cinco
anos da promulgagao da Constitui¢gdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, e de
vinte e nove anos da edi¢do das normas infraconstitucionais que buscam delimitar os
requisitos configuradores da funcao social da propriedade, ainda restam davidas sobre
como ocorre a compatibilizacdo das dimensOes agraria e ambiental na atual Politica
Nacional de Reforma Agraria, verificando, na pratica, como o meio ambiente ¢
efetivamente incorporado na reforma agraria.

Assim, a partir de um resgate histdrico, buscar-se-a avaliar como ocorreu o acesso
e a exploragdo da terra no Brasil, a constru¢do da propriedade privada e a “socializagdao”
da propriedade a partir do século XX, bem como a construgdo da tutela ambiental no
pais, identificando, a partir da atual politica publica da reforma agraria, se tal processo
histérico-juridico incorporou o conceito de protecdo ambiental no direito de
propriedade.

Isto porque, apesar da propriedade privada e do meio ambiente ecologicamente
equilibrado terem sido elevados a categoria de direito fundamental®, e ser possivel
extrair do texto da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 uma maior
prevaléncia do segundo direito fundamental, é importante avaliar se tal fato se verifica
na pratica da execugao da politica publica.

Com isso, se buscara avaliar a existéncia de eventual conflito entre os direitos
fundamentais de propriedade privada e do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
especialmente a luz das normas infraconstitucionais. Tal recorte se dard a partir do
aprofundamento da conceituagdo dos requisitos estabelecidos para execucao da reforma

agraria e comparagdo com a legislagdo ambiental.

3 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
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Ademais, também pretende-se debater, criticamente, o descumprimento da fung¢ao
social ambiental da propriedade rural como critério para a desapropriacao para fins de
reforma agraria, mediante analise legislativa e bibliografica do tema.

Outrossim, como o INCRA possui a atribui¢do de realizar vistorias nas grandes
propriedades rurais com vias a avaliar o cumprimento da funcdo social, pretende-se
estudar de que forma a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a
preservacdo do meio ambiente sdo avaliadas pelo INCRA como critérios para o
(des)cumprimento da fun¢do social da propriedade’, de modo a identificar os reais
critérios utilizados na pratica administrativa.

Tal andlise permitird verificar se ha interlocu¢do entre o INCRA e orgdos
ambientais de controle, bem como se ha atuagdo conjunta entre o INCRA e o IBAMA,
este ultimo na qualidade de 6rgdo executor das normas de protecdo ao meio ambiente a
nivel federal.

Além disso, como se vera, depois de longa discussdo sobre o tema, consolidou-se
o entendimento de que os passivos ambientais identificados nos imdveis rurais objeto de
desapropriacdes para fins de reforma agraria devem ser monetizados e descontados do
montante indenizatdrio devido aos proprietarios pelo INCRA. Nesse sentido, € relevante
examinar se o computo desse passivo realizado na esfera administrativa ¢ suficiente a
abarcar a totalidade das externalidades negativas dele advindas, como corolario das
normas ambientais que exigem a completa reparacao dos danos causados.

Isto porque, a possibilidade de que determinados danos ndo sejam reparados pelo
expropriado poderia levar a acumulagdo indevida de capital pelo proprietario rural e a
transferéncia do O6nus oriundo dos passivos ambientais para o Poder Publico e, por

conseguinte, para a sociedade, em afronta a justica distributiva.

* Lei Federal n® 8.629/1993: “Art. 9° A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos:

()

§ 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos recursos naturais disponiveis quando a exploragdo se faz
respeitando a vocagdo natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade.

§ 3° Considera-se preservacdo do meio ambiente a manutengdo das caracteristicas proprias do meio
natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a manuten¢do do equilibrio
ecologico da propriedade e da saude e qualidade de vida das comunidades vizinhas.”

12



De modo a permitir uma analise mais casuistica, serdo analisados processos
judiciais intentados pelo INCRA em um periodo de cinco anos visando observar como a
questao ambiental ¢ tratada nos processos expropriatorios.

Destaque-se que a presente dissertagdo tem como foco a analise do viés ambiental
na reforma agraria voltada para a andlise do cumprimento dos requisitos da fung¢do
social da propriedade rural, na teoria e na pratica, ndo englobando a analise relacionada
aos aspectos ambientais relacionados a implantagdo de assentamentos rurais para fins de
reforma agraria’.

Nesse sentido, se dividird a pesquisa estd dividida em seis capitulos.

O primeiro capitulo contemplara um retrospecto da constituicao da propriedade
rural no Brasil e das intensas alteragdes promovidas no direito a propriedade,
culminando na andlise de como ocorreu a socializagdo da propriedade até a instituigao
da reforma agraria como se tem hoje. Também serdo abordados os ciclos de exploracao
no territorio brasileiro que geraram inimeros reflexos nos recursos naturais disponiveis.

O segundo capitulo abordard a constru¢do do meio ambiente no Brasil, em
compara¢ao com o historico do acesso e explora¢do da terra no Brasil. Também sera
apreciado o ordenamento juridico brasileiro, evidenciando que o mesmo teve inicio com
a edicdo de normas direcionadas a protecdo de recursos naturais especificos,
culminando, muito tempo depois, na consolidacdo de normas gerais protetivas do meio
ambiente. Ainda no segundo capitulo se abordara a discussdo internacional sobre a
protecdo do meio ambiente e a concepgao do conceito de desenvolvimento sustentavel
como objetivo a ser perseguido por todos os paises, incluindo o Brasil.

No terceiro capitulo sera apresentado o regramento atual da reforma agraria no
Brasil, demonstrando como se deu o desenvolvimento juridico do tema, mesmo antes de
ter sido escolhida como politica publica a ser executada pelo Estado, pela Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Ainda, serdo apresentadas consideragdes sobre a fun¢do social da propriedade e

seus requisitos, bem como sobre o procedimento adotado pelo INCRA nas

> Tal discussdo também se mostrou bastante relevante ao longo dos ultimos anos, em que se debateu o
licenciamento ambiental dos assentamentos ¢ a necessidade de criagdo de formas sustentaveis de
exploracdo da agricultura pelos assentados da reforma agraria.

13



desapropriacdes para fins de reforma agraria, com especial foco nas etapas nas esferas
administrativa e judicial prévias a expropriacdo propriamente dita.

O capitulo quarto tem como foco a andlise do meio ambiente na reforma agraria,
buscando identificar de que maneira ocorreu sua incorporagdo nas normas regentes.
Também se discutird a funcdo socioambiental da propriedade rural, em especial
considerando as definigdes constantes das normas infraconstitucionais brasileiras e a
literatura do tema.

Também se avaliard quais sdo os critérios efetivamente utilizados pelo INCRA na
averiguagdo do cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade rural,
correlacionando-os com a legislagdo ambiental.

O quinto capitulo tem por objetivo avaliar como ocorre a quantificacao do passivo
ambiental (descumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade rural) no computo
das indenizagdes devidas aos expropriados, analisando tal valoracdo monetéria sob a
oOtica da responsabilidade civil ambiental no Brasil e da obrigagdo de reparacdo integral
do dano ambiental.

Para as andlises constantes dos cinco primeiros capitulos, foi necessaria a leitura
da extensa legislacdo federal sobre reforma agraria e meio ambiente, bem como estudo
de bibliografia especifica sobre o assunto, tais como doutrinas, artigos ¢ teses.

Por fim, no sexto capitulo, examinar-se-4 os autos das demandas judiciais
promovidas pelo INCRA visando expropriar as propriedades rurais descumpridoras da
funcdo social, conforme lista fornecida pela propria Autarquia para um periodo de cinco
anos, de modo a apurar se as conclusoes alcangadas com base na literatura e nas normas
de regéncia sao confirmadas na pratica. No total, assim, foram avaliadas dez demandas
judiciais propostas pelo INCRA, com especial enfoque nos aspectos ambientais.

Para a andlise casuistica, também serd realizada pesquisa exploratoria das
principais decisdes judiciais sobre o tema, com apresentacao dos resultados individuais
a partir puramente da analise da fun¢do socioambiental da propriedade rural. Com isso,
buscar-se-a avaliar a interpretacdo conferida pelos magistrados brasileiros a dimensao
ambiental da reforma agraria, de modo a confirmar se as decisdes t€ém comportado as

disposigdes legais sobre esse tema.
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Ainda no capitulo sexto, as demandas ajuizadas pelo INCRA serdo avaliadas
tomando por base os capitulos anteriores, de modo que se possa extrair, das analises
realizadas na esfera administrativa, quais sao os aspectos ambientais considerados para
a constatacdo de existéncia de passivos ambientais nos imdveis rurais, bem assim como
efetivamente ocorre a quantificacio econOmica dos passivos ambientais a serem

descontados da indenizagdo devida ao proprietario pela expropriagdo do imovel rural.
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CAPITULO I - REFERENCIAL HISTORICO DA PROPRIEDADE RURAL NO
BRASIL

Nos dias de hoje, facilmente se verificam discussdes acerca da relacdo entre
exploragdo da propriedade fundiaria e a prote¢cao do meio ambiente no Brasil, ja que a
exploracdo das atividades agréarias depende inequivocamente dos recursos naturais,
enquanto, de lado outro, a preservagao do meio ambiente depende de que a exploracao
da terra se dé em observancia das normas de protecao ambiental.

Todavia, tal correlagdo ¢ bem recente, pois o processo historico de apropriagao da
terra no pais se deu de forma completamente alijada das discussdes relacionadas a
preservacao do meio ambiente, que eram inexistentes até o século XX, e possuia
enfoque maximo na extragdo maxima dos recursos naturais, sob a premissa de que as
terras deveriam ser agricultdveis — sob a oOtica econdmica -, e fontes de producdo de
alimentos, com base na visdo de que quanto maior a producdo (e a exploragdo) menor
seria a fome.

Passa-se a abordar, a seguir, o historico de acesso a terra, a constituicdo da

propriedade privada e a exploragdo das terras brasileiras.

1.1 O processo historico de acesso e exploracio da terra no Brasil

O processo historico de apropriacdo da terra no pais se deu de forma paulatina,
observando as particularidades de cada época e os momentos historicos, politicos e
econdmicos sucessivos. No entanto, um denominador comum sempre se mostrou
presente, o acesso a terra no Brasil sempre foi excluido de grande parcela consideravel
da populacdo, que sequer participava das discussdes sobre o tema, além de ser sido
construido sem a necessaria discussdo relacionada a preservagdo dos recursos naturais.
E 0 que se passa a tratar.

E preciso ter em mente que o processo de colonizagio no Brasil foi pautado,
desde o seu inicio, pela exploragdo da terra e pelo estabelecimento de novas fontes de

riqueza, com o Unico intuito de exportar a Portugal os frutos daqui extraidos e aqui
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produzidos®. Para tanto, era necessaria a criagdo de “novas institui¢oes juridicas, novas
formas de propriedade que somente poderiam vigar sobre as ruinas das institui¢oes
primitivas”’. Num primeiro momento, o modelo era exclusivamente extrativista, com
foco na exploracdo do pau-brasil e na busca por metais preciosos.

A primeira medida adotada por Portugal para dar inicio & colonizacdo do territério
brasileiro foi a criacdo de quatorze Capitanias, divididas em quinze lotes de terra,
doadas a pessoas especificas (capitdes donatarios), por meio das quais transferiu-se,
também, a autoridade administrativa e politica maxima de cada capitania®, com
jurisdigdo civil e criminal®.

Conforme as licoes de Alberto Passos Guimaraes, para a exploracdo do novo
territorio, o governo portugués ja entendia a necessidade de garantir que o0 monopolio
das terras, através da criagdo de imensos latifundios, deveria repousar “nas mdos dos
‘homes de calidade da confianca de el-rei”"°.

Como menciona Paulo de Bessa Antunes', apds a chegada dos portugueses ao
Brasil, instituiu-se um regime juridico de sesmarias'?, 4 imagem do sistema portugués,

com o exclusivo intuito de povoar o territorio de dimensdes continentais e explora-lo

economicamente'’. Era de entendimento do governo portugués que, se todas as terras

¢ GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 27.

7 Ibidem.

8 ANTUNES, Paulo de Bessa. A Propriedade Rural no Brasil. Ed. OABRJ Pesquisa. 1985, p. 37.

® SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcdo social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 72.

' GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifandio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 14.

'' ANTUNES, Paulo de Bessa. A Propriedade Rural no Brasil. Ed. OABRIJ Pesquisa. 1985, p. 29.

12 As sesmarias sdo assim denominadas pois, como comenta Virginia Rau, em Portugal “os sesmos seriam
assim chamados porque de inicio o territorio distribuivel de cada concelho estava repartido em seus
lotes, onde so durante os dias da semana, excluindo o domingo, superintendiam os seus sesmeiros, cada
um num dia e no sesmo que lhe competia”. (RAU, Virginia. Sesmarias Medievais Portuguesas, Lisboa:
Presencga, 1982, p. 55)

% “O uso das sesmarias foi, portanto, a forma que Portugal encontrou para promover a conquista do
territorio brasileiro. Seria insustentavel manter indefinidamente exércitos armados, como nas regioes
auriferas da América espanhola. Na falta de ouro ou prata utilizou a terra para remunerar os capitais
mercantilistas, produzindo para a exportagdo bens desnecessarios aqui, como o agucar. As terras eram
concedidas para que o beneficiario viesse ao Brasil ocupa-las, em nome da Coroa, produzindo em larga
escala bens de exportagdo (...)” (SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcio social da terra.
— Curitiba: Arte e Letra, 2021, p. 70)
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fossem lavradas, acabariam os problemas de abastecimento de alimentos e as
inquietagdes sociais'.
As sesmarias constituiam terras doadas nas quais a producdo agraria era

mandatoria, sob risco de perda do direito':

as dadas de terras, casas, ou pardieiros, que foram, ou sdo de alguns
senhorios, € que ja em outro tempo foram lavradas, e aproveitadas, e agora o
ndo sdo: as quais terras, ¢ os bens assim danificados, e destruidos podem, e
devem ser dados de Sesmarias pelo Sesmeiros, que para isto forem
ordenados.'¢

O regime ¢é explicado por Luiz Carlos Kopes Branddo'” que ressalta que a doagdo
de sesmaria nao significava, de forma alguma, a transferéncia de titularidade da terra,
que permanecia sob dominio estatal portugué€s. As sesmarias poderiam ser doadas a
outrem caso ndo fossem exploradas, confirmando-se a ideia de que o foco era a
produgdo de insumos agricolas.

Ferndo de Noronha foi quem recebeu inicialmente o monopdlio comercial para a
exploracdo das novas terras, assumindo o compromisso de enviar seis navios ao ano
para explorar trezentas léguas de costa e construir uma feitoria, tendo, em seguida,
recebido a primeira capitania hereditéaria (ilha de S3o Jodo ou da Quaresma) em 1504'%.
Ja de 1530 a 1533, teve inicio a expedicdo de Martim Afonso de Souza, nomeado
governador geral por D. Jodo III, que trouxe as terras brasileiras quatrocentos colonos
para distribuir terras para povoamento e exploragdo. Caso as terras ndo fossem

exploradas, poderiam ser cedidas a outros que a quisessem explorar.

'* ANTUNES, Paulo de Bessa. A Propriedade Rural no Brasil. Ed. OABRJ Pesquisa. 1985, p. 31.

15 “4 Lei estipulava um prazo de cinco anos para que a gleba cedida em sesmaria fosse integralmente
demarcada e aproveitada, caso contrario seria revogada e entregue a outro interessado. Cumprido o
prazo eram confirmadas, adquirindo-se o direito a gleba. Este direito, como se vé. Estava ligado a
ocupacdo e uso da terra, quer dizer a propriedade tinha pronta vinculagdo com o seu exercicio efetivo, ja
que se ndo houvesse efetiva ocupagdo, poderia a gleba novamente ser dada em sesmaria”. (SOUZA
FILHO, Carlos Frederico Marés de. A fun¢io social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021, p. 42-43.)

' PORTUGAL. Ordenacdes, e leys do reyno de Portugal, confirmadas, e estabelecidas pelo senhor
Rey D. Jodo Iv. Livro Iv. Titulo XLIIL Das Sesmarias.
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242778. Acesso em 7 jul. 2022.

7 BRANDAO, L. C. K. A colonizacdo brasileira, do descobrimento ao Estatuto da Terra. Revista
Internacional de Direito Ambiental e Politicas Publicas, n. 1, 2009.

'8 Thidem.
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Como explica Luiz Carlos Kopes Brandao, o regime de sesmarias no Brasil
colonia era bem diferente do regime de Portugal, na medida em que “la se tinha por
objetivo o aproveitamento da terra, que, ociosa, era confiscada e redistribuida, e aqui o
instituto era aplicado a terras virgens, e guardava semelhanga com a enfiteuse, pois era
transferido apenas o dominio util”". Alberto Passos Guimardes confirma o
entendimento ao dispor que em Portugal as sesmarias era instituto que representava uma
“tentativa para salvar a agricultura decadente, para evitar o abandono dos campos que
se acentuava a medida que se decompunha a economia feudal, na razdo do crescimento
das atividades dos centros urbanos ™.

Virginia Rau?!, por sua vez, reforga o entendimento, esclarecendo que em Portugal

ja se vislumbrava em momento anterior intervengao em areas nao cultivadas:

O vestigio mais remoto que se conserva de uma terra ter sido tirada ao seu
dono por este a ndo cultivar, ¢ o que foi registrado pelo autor da Memoria
para a historia da agricultura em Portugal e atribuido ao reinado de D.
Afonso II.

(...)

Depois das disposi¢des relativas a forma como os sesmeiros deviam dar as
coutadas, o rei preceituou o que o corregedor devia fazer para que as
herdades fossem rotas e lavradas; se alguns ndo lavravam ou nio queriam
lavrar as terras que ja tinham sido arroteadas, ou ndo queriam romper as que
ainda o ndo eram, que os convencesse ¢ induzisse a fazé-lo o melhor que
pudesse, ¢ no caso de entender que era proveito da terra “send seiam gertos
que el rey as dara a outros que aronpam os matos e as que nd forom
lauradas”.

Em Portugal, as sesmarias tiveram o papel de tentar salvaguardar a agricultura e a
propria nacdo, apds a peste negra. Assim, a edi¢do das leis de sesmarias também ¢
alicercada no contexto histérico da agricultura e da economia portuguesa que, na
naquele momento, lidava com diversos problemas, como a escassez de cerais em
virtude do abandono das lavouras, a caréncia de mao-de-obra, o encarecimento dos
géneros alimenticios e dos saldrios, o desenvolvimento do gado substituindo a lavoura

etc.”2. Exatamente por isso é que o ndo cultivo da terra ndo era apenas penalizado com a

19 Ibidem.

2 GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sdo Paulo, p. 41.

2l RAU, Virginia. Sesmarias Medievais Portuguesas, Lisboa: Presenca, 1982, p. 69 a 71.

22 Ibidem, p. 90.
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expropria¢do da terra, mas também com “‘multas mais ou menos elevadas, em acoites e
até desterro do reino’*.

Ja no Brasil, o sistema tinha como objetivo a exploragdo das terras virgens, com
manutenc¢do do dominio portugués, para destinagdo dos recursos a Portugal.

Mesmo com a extingdo do regime de capitanias hereditarias em 1548 no Brasil,
com a centralizacdo da administracdo do territério € a nomeacdo de um

Governador-geral®*

, foi mantido o sistema sesmarial de propriedade fundiaria. Todavia,
passou a ser do entdo Governador-geral a atribui¢do da concessdo de sesmarias.

Nesse sentido, por muito tempo, o regime de terras no territorio atualmente
brasileiro partiu do pressuposto de que as terras eram originalmente do Estado, que
poderia dela dispor, concedendo-as para exploracdo. Como afirma Carlos Frederico

’

. %(...) a legitimidade origindria seria uma concessdo do Estado” .

Mares

Muito embora as extensdes das sesmarias tivessem sido limitadas ao tamanho

o . r . . A 26 ~ .

necessario para o povoamento e aproveitamento pelo proprio rei portugués™, “/njado foi

observada esta condicdo e as sesmarias foram concedidas em grande extensdo. Nao

foram tampouco respeitadas as terras indigenas, bem a capacidade imediata do
2927

cessionario”’. A concessao de grandes pedacos de terra permitiu que, nos séculos

seguintes, os latifundios agrarios se confirmassem.

2 Ibidem, p. 91.

2 PORTUGAL. Regimento que levou Tomé de Souza governador do Brasil, Almerim, 17/12/1548.
Disponivel em
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5523820/mod _resource/content/1/2.%20Regiment0%20d0%20G

overno-Geral%20%28Tomé%20de%20Sousa%29%2C%201548.pdf. Acesso em 5 jul. 2022.
2 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,

p- 57.

% “9 — Tanto que tiverdes assentada a terra para seguramente se poder aproveitar, dareis de sesmaria as
terras que estiverem dentro no dito termo, as pessoas que vo-las pedirem, ndo sendo ja dadas a outras
pessoas que as queiram ir povoar e aproveitar, no tempo que lhes para isso hd-de-ser notificado, as quais
terras dareis livremente, sem foro algum;” (PORTUGAL. Regimento que levou Tomé de Souza
governador do Brasﬂ Almerim, 17/12/1548. D1spomve1 em

WWMMMMAWM Acesso em 5 jul. 2022.)
27 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcdo social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,

p.- 57.
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Durante esse longo periodo, o territorio brasileiro foi cendrio do sistema de
plantacdo (ou plantation)*®, cujo elemento fundamental era “a propriedade agraria,
sendo a terra o principal e mais importante dos meios de produgdo ™.

Apds um primeiro momento de exploragdo menos organizada (em especial
quando da adocdo do modelo puramente extrativista), o governo portugués constatou
que as terras brasileiras seriam ideais para a exploracdo de matéria-prima até entdo
inexistente aqui, como a cana-de-aciicar, bem como que seria necessario que a
industrializacdo do material ocorresse na propria colonia, o que seria permitido,
inclusive, com o uso de madeira a disposi¢do para queima no processamento da
cana-de-agucar’. As madeiras eram, por sua vez, oriundas das florestas existentes no
territorio colonizado, como, por exemplo, da Mata Atlantica, bioma que se estendia por
toda a costa brasileira.

Segundo Jacob Gorender, naquele momento ja se notava “matas abundantissimas
forneceram lenha de baixo custo nos primeiros tempos, donde a devastagdo irreparavel
que retroagiu negativamente sobre os senhores de engenho” causando “um esgotamento

31, Aponta o referido autor que “/njos fins do século

da lenha fornecida pelas matas’
XVIII, a maior parte dos engenhos ja ndo dispunha de matas proximas e precisava
pagar caro pela lenha trazida de longe (...). No Rio de Janeiro, em 1801, a falta de
lenha interrompeu o funcionamento de nove engenhos .

Nesse periodo, por mais que outras atividades satélites aos engenhos de cana de
acucar tenham surgido, como algumas culturas de subsisténcia, a monocultura imperava

e rendia frutos. Assim destaca Alberto Passos Guimaraes™:

28 Alberto Passos Guimaries, citando Leo Weibel, define plantation como “um grande estabelecimento
agro-industrial, que, via de regra, sob dire¢do de europeus, produz, com grande emprego de trabalho e
de capital, produtos agricolas valorizados para o mercado mundial”. (GUIMARAES, Alberto Passos.
Quatro séculos de latifindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 29).
¥ Ibidem, p. 29.

3 GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 42.

> GORENDER, Jacob. O escravismo colonial. 6.ed.—Sao Paulo: Expressdo Popular: Perseu Abramo,
2016, p. 135.

32 Tbidem.

3 GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sdo Paulo, p. 42, 43 ¢ 45.
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A substituicdo da riqueza extrativista desorganizada, sobre a qual ndo se
poderia exercer um minimo de controle fiscal e administrativo, pela produgéo
organizada, tendo por centro a lavoura agucareira e seu aproveitamento
industrial, caracterizou as origens do sistema agrario cujas maras profundas
até hoje permanecem nitidas em nossa historia.

(..)

Estruturavam-se, assim, tanto a propriedade como o Estado, sob 0os mesmos
moldes e principios que regiam os dominios feudais: grandes extensdes
territoriais entregues a senhores dotados de poderes absolutos sobre as
pessoas e as coisas.

(..)

Outras atividades nasciam, é evidente, mas em torno das sesmarias
transformadas em engenhos. A agricultura dos mantimentos, apesar de
reconhecida a cousa principal e mais necessaria da terra, continuaria a ser,
pelos séculos a fora, subordinada ao poder absorvente do agucar, isto ¢, ao
monopolio da terra, o que equivalente a dizer, a monocultura.

O territdrio brasileiro passou a ser palco de um novo tipo de exploracao, a
pecudria, com o surgimento das fazendas, que depois também passariam a ser
destinadas a agricultura. Alberto Passos Guimardes menciona que a procura de animais
passou a ser cada vez mais intensa®, inclusive em virtude de sua utilizagdo nos
engenhos de cana-de-agucar, cuja producdo crescia vertiginosamente. Esse avanco da
pecuaria representou, também, a expansao da explorag@o para o interior do territorio de
dimensdes continentais, levando a um “afastamento cada vez maior da faixa
litoranea ™. Esse afastamento, por consequéncia, levou ao uso cada vez maior do solo e
foi precedido do desmate de florestas, que passaram a dar espaco a pecuaria.

Também ndo hd como deixar de pontuar o surgimento dos grandes latifiundios de
café, em especial no Sudeste, confirmando, ainda mais, a ‘“acumula¢do e a
concentragdo de riquezas” e tornando ainda “maiores as imensas propriedades
territoriais”.

Em paralelo, teve inicio a busca pelo ouro, dominante a partir do século XVIII,
que passou a representar ‘“consegqiiéncias desastrosas para nossa lavoura”, com o
empobrecimento do solo e o abandono dos campos, como confirma Alberto Passos
Guimardes®®: “esgotados os veios auriferos, desbaratadas as atividades mineradoras, a
Colonia apresentava um quadro desolador (...) [t]erras abandonadas por toda a parte e

uma enorme massa humana privada de trabalho”.

3% Ibidem, p. 62.
35 Ibidem.
3¢ Ibidem, p. 52.
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Com o fim do ciclo aurifero, as populacdes também passaram a migrar para as
lavouras proximas, sendo também relevante destacar a cultura do fumo e do algodao.

Apo6s todo esse periodo de exploragdo pelo regime de sesmarias, o cendrio era
preocupante, ja que a politica de povoamento do extenso territdrio ndo vingou, as terras
encontravam-se repartidas, havia déficit de familias querendo ocupar as grandes areas,
enquanto muitas familias pobres ndo possuiam qualquer area para ocupar, € a
agricultura encontrava-se atrasada e sem render os frutos esperados.

Esse cenario levou a, no contexto da emancipagdo politica do Brasil em 1822,
edi¢do da Resolugdo n° 76°7, de 17 de julho, pelo Governo do Império do Brasil, que
mandou suspender a concessao de sesmarias futuras, pondo fim ao sistema juridico de
sesmarias até entdo vigente e permitindo a aquisi¢do por ocupagio®.

No entendimento de Alberto Passos Guimarédes®, a extingdo do regime sesmarial
¢ reflexo do entendimento de que o cendrio atingia “situacdo insuportavel, cujas
conseqiiéncias poderiam de tal modo agravar-se a ponto de constituirem uma ameaga a
propriedade latifundidria.”, ja que naquele momento se constatava a ocupagao de terras
ndo cultivadas ou devolutas pela populagdo rural tidos a época como posseiros ou
intrusos, que, na sequéncia historica, seriam os precursores da pequena propriedade
camponesa.

A Resolucdo n° 76 também confirmou todas as sesmarias até entdo concedidas,
desde que delimitadas e constituidas nos termos da legislacdo vigente, o que, no
entendimento de Carlos Federico Marés*, passou a conferir as antigas sesmarias a

qualidade de verdadeira propriedade privada na pratica — ainda que nao de direito:

O reconhecimento de legitimidade significada dar as sesmarias confirmadas a
qualidade de propriedade privada, com todas as implica¢des juridicas do
sistema nascente. Portanto, o primeiro documento comprobatério de

7 BRASIL. Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993. Dispde sobre o procedimento contraditorio
especial, de rito sumario, para o processo de desapropria¢ao de imével rural, por interesse social, para fins
de reforma agréria. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp76.htm. Acesso em:
25 jun. 2022.

¥ “Fique o supplicante na posse das terras que tem cultivado, e suspendam-se todas as sesmarias futuras
até a convocagdo da Assembléa Geral, Constituinte e Legislativa.”

¥ GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sdo Paulo, p. 54 ¢ 102.

4 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p- 75.

23


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp76.htm

propriedade da terra no Brasil € o titulo de concessdo da sesmaria. Alids, por
muito tempo, como se vera, a Unica fonte considerada legitima de aquisigdo
de propriedade era um titulo sesmarial. Isto €, s6 poderiam ser considerados
legitimos os contratos de transmissdo de propriedade que tivessem como
origem aquele titulo.

Ainda no que se refere a constitui¢ao da propriedade, em 1824, a Constituicdao do
Império dispds sobre a plenitude do direito de propriedade, possibilitando, contudo, a

intervencdo em caso de interesse publico declarado pelo Estado™:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, ¢ 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, ¢ emprego da Propriedade do
Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcara os
casos, em que terd logar esta unica excepc¢do, ¢ dard as regras para se
determinar a indemnisagao.

Nesse contexto, passou a criar fortes raizes o entendimento de supremacia do
proprietario*, que poderia dispor da terra como melhor entendesse, inclusive o poder
“de nao usar a terra, deixd-la improdutiva ou usa-la até o ponto de destruir tudo o que
nela pudesse existir’™*. No entanto, segundo Carlos Federico Marés “A propriedade
descrita na Constituicdo de 1824 é privada e individual, a publica é excegdo ™.

Até entdo, as terras no Brasil apenas se constituiam de* (i) sesmarias
confirmadas, concedidas antes de 1822, consideradas propriedades privadas, (ii)
sesmarias nao confirmadas, (iii) terras ocupadas por posses, (iv) terras ocupadas para
uso publico, e (V) terras sem ocupagao (terras devolutas).

Tal cenario, como destaca Alberto Passos Guimaraes, agravou os litigios, ja que

“sucedem-se as doagoes das terras publica que iriam se converter em imensos

latifundios, mas também prosseguem as ocupagoes de lotes menores, por parte dos

“ BRASIL. Constitui¢io Politica do Império do Brazil, de 25 de mar¢o de 1824. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 11 jun. 2022.

2 Nas ligdes de Carlos Frederico Marés: “A ideia era a de que todos os bens (juridica e materialmente
considerados) pudessem ser apropriados a um patrimoénio individual. A terra também, e com especial
importdncia por ser uma produtora natural de bens e matéria prima. Assim, todo quinhdo de terra de
uma pais estaria destinado a ser privado e produtivo.” (SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A
funcio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021, p. 49)

# Ibidem, p. 75-76.

# Ibidem, p. 52.

* Ibidem, p. 80-82.
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pequenos cultivadores ™. E é nesse periodo que a “hegemonia econémica e politica,
dentro do nosso pais, passa das maos dos senhores de engenho para as dos fazendeiros
de café™".

Em 1850, foi editada a Lei n° 601, de 18 de setembro, também denominada, Lei
de Terras e Imigra¢do®, que disp0s sobre as terras devolutas do Império. Segundo Paulo
de Bessa Antunes, trata-se de “Lei de Terras que significou uma continuag¢do de um
passado tradicionalmente excludente do acesso direto e livre as terras.””, ja que
somente permitia a aquisicdo de terras por meio da compra, aumentou o prego das
terras, dificultando sua aquisicdo, bem como passou a destinar o valor das vendas de
terras a importagdo de colonos estrangeiros, que deveriam empregar sua for¢a de
trabalho nas fazendas de café™.

Isto porque, a referida Lei Imperial previu a possibilidade de confirmar as
sesmarias até entdo ndo confirmadas [item (ii) acima]’', desde que efetivamente

cultivadas e ocupadas; bem como legitimou as posses mansas e pacificas [item (iii)

acima]®?, desde que efetivamente cultivadas e ocupadas, limitando suas extensdes. A Lei

% GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 106 ¢ 107.

4 Ibidem, p. 111.

* Fala-se em imigragdo pois a referida lei também tratou da importagdo de colonos, considerando a
necessidade de suprir a mao de obra nos campos: “Art. 18. O Governo fica autorizado a mandar vir
annualmente a custa do Thesouro certo numero de colonos livres para serem empregados, pelo tempo que
for marcado, em estabelecimentos agricolas, ou nos trabalhos dirigidos pela Administra¢do publica, ou
na formagdo de colonias nos logares em que estas mais convierem, tomando anticipadamente as medidas
necessarias para que taes colonos achem emprego logo que desembarcarem.” (BRASIL. Lei n° 601, de
18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/10601-1850.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.)

4 ANTUNES, Paulo de Bessa. A Propriedade Rural no Brasil. Ed. OABRJ Pesquisa. 1985, p. 66.

50 GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 120 ¢ 121.

31 Art. 4° Serdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, que se
acharem cultivadas, ou com principios de cultura, e morada habitual do respectivo sesmeiro ou
concessionario, ou do quem os represente, embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras
condigdes, com que foram concedidas. (BRASIL. Lei n® 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre
as terras devolutas do Império. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/10601-1850.htm.
Acesso em: 25 jun. 2022.)

32 Art. 5° Serdo legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por occupagdo primaria, ou havidas
do primeiro occupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual do
respectivo posseiro, ou de quem o represente, guardadas as regras seguintes:

§ 1° Cada posse em terras de cultura, ou em campos de criagdo, comprehendera, além do terreno
aproveitado ou do necessario para pastagem dos animaes que tiver o posseiro, outrotanto mais de terreno
devoluto que houver contiguo, comtanto que em nenhum caso a extensdo total da posse exceda a de uma
sesmaria para cultura ou criagdo, igual as ultimas concedidas na mesma comarca ou na mais vizinha.
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n® 601/1850 ainda estabeleceu prazo especifico para a demarcagio das referidas terras™,
visando a emissdo de titulo especifico, transformando-as também em propriedade
privada.

Com relagdo as terras devolutas™, a legislagdo imperial previu sua medi¢do para
serem também alienadas, transferindo-as ao patriménio particular®.

Mais uma vez, o ordenamento juridico buscou privilegiar a garantia de exploragao
da terra, gerando receita e movimentacao da economia.

A este respeito, vale pontuar que diferentemente das doagdes das sesmarias, a
venda de terras devolutas também acabava por confirmar a estrutura estratificada da
sociedade entre detentores de terras e ndo detentores, considerando que as referidas
glebas somente seriam adquiridas por aqueles que ja possuiam dinheiro ou bens para
tanto. Assim, tal regime também afastou a possibilidade de compra das terras por
imigrantes, permitindo que eles, junto com os futuros ex-escravos (a partir de 1888), se
tornassem mao-de-obra para os campos.

Maria Yedda Linhares®® assim define esse periodo:

(BRASIL. Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/10601-1850.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.)

3 Art. 7° O Governo marcara os prazos dentro dos quaes deverdo ser medidas as terras adquiridas por
posses ou por sesmarias, ou outras concessoes, que estejam por medir, assim como designara e instruira as
pessoas que devam fazer a medigdo, attendendo as circumstancias de cada Provincia, comarca e
municipio, o podendo prorogar os prazos marcados, quando o julgar conveniente, por medida geral que
comprehenda todos os possuidores da mesma Provincia, comarca e municipio, onde a prorogagdo convier.
(BRASIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/10601-1850.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.)

> Art. 3° Sdo terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional, provincial, ou municipal.

§ 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por
sesmarias ¢ outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em commisso por falta do
cumprimento das condi¢gdes de medicdo, confirmagao e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que, apezar de
incursas em commisso, forem revalidadas por esta Lei.

§ 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo se fundarem em titulo legal, forem
legitimadas por esta Lei. (BRASIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras
devolutas do Império. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/10601-1850.htm. Acesso
em: 25 jun. 2022.)

> Art. 14. Fica o Governo autorizado a vender as terras devolutas em hasta publica, ou féra della, como e
quando julgar mais conveniente, fazendo previamente medir, dividir, demarcar e descrever a por¢ao das
mesmas terras que houver de ser exposta 4 venda, guardadas as regras seguintes: (BRASIL. Lei n® 601,
de 18 de setembro de 1850. Dispdoe sobre as terras devolutas do Império. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/10601-1850,htm. Acesso em: 25 jun. 2022.)

¢ LINHARES, Maria Yedda. Terra prometida: uma histéria da questdo agraria no Brasil. 1.
ed.—Sao Paulo: Expressao Popular, 2021, p. 111.

26


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l0601-1850.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l0601-1850.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l0601-1850.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l0601-1850.htm

Na sua esséncia, o processo de reforma realizado no Brasil era similar aos
procedimentos dos demais paises latino-americanos: controle da terra por
meio de mecanismos legais ¢ despojamento dos trabalhadores rurais,
processos concomitantes e complementares. As medidas tomadas para
expulsar os trabalhadores das suas terras, desconhecendo qualquer forma de
posse que ndo fosse por meio da compra, deveriam garantir um contingente
de trabalhadores que substituissem os escravos.

Assim, a Lei n° 601/1850 moldou o cendrio agrario no Brasil, confirmando os
regimes de fato e de direito anteriores e passando a estabelecer uma legitimidade que
passaria a estar “vinculada ao negocio juridico que a trocou por dinheiro ou outro bem
ndo corruptivel™’. Tal conjuntura foi confirmada com a Lei n° 1.237, de 24 de setembro
de 1864, estabelecendo o registro geral para a transferéncia de propriedade®.

Sucede a esse periodo a chegada de camponeses europeus e imigrantes, os quais
se somaram aos camponeses brasileiros na busca pela pequena propriedade rural,
“abrindo novas frentes de ocupagdo de terra (...) no rastro do latifundismo nomade do
cafe, em sua desabalada corrida para as terras roxas do oeste”, 0 que acarretou no
esgotamento dos solos menos férteis sem terras roxas, responsaveis por deixar uma
“regido degradada, de florestas secundarias ou capoeiras e capoeiras e campos de
ervas estéreis, sapezais ou samambais .

Apo6s o fim do periodo imperial e a Proclamagdo da Republica em 15 de
novembro de 1889, foi promulgada uma nova Constituicdo, de 24 de fevereiro de 1891
que converteu as antigas Provincias em Estados®, que, conjuntamente, seriam

considerados os Estados Unidos do Brasil.

57 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A fung¢do social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 43.

8 Art. 7° O registro geral comprehende:

A transcripcdo dos titulos da transmissdo dos immoveis susceptiveis de hypotheca e a institui¢do dos onus
reaes. (BRASIL. Lei n° 1.237, de 24 de setembro de 1864. Reforma a Legislagdo Hypothecaria, e
estabelece as bases das sociedades de crédito real. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lim/LIM1237impressao.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.)

¥ GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 133.

% Art 1° - A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica
Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoltivel das
suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Art 2° - Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro constituira o
Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto ndo se der execucdo ao disposto no
artigo seguinte. (BRASIL. Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro

de 1891. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso
em: 11 jun. 2022.)
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O novo texto constitucional transferiu a titularidade das terras devolutas para os
Estados, também imbuindo o poder de transferir as terras devolutas a particulares: “Art
64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos
territorios, cabendo a Unido somente a porg¢do do territorio que for indispensavel para
a defesa das fronteiras, fortificagcoes, constru¢oes militares e estradas de ferro
federais.”

Como leciona Carlos Federico Marés®, tal delegagdo ratificou, ainda mais, o
regime de segregagdo no acesso as terras, considerando o interesse do poderio local na

alienacdo das terras devolutas as elites fundidrias. Paulo de Bessa Antunes® ainda

acrescenta que:

(...) neste contexto, a entrega das terras devolutas dos Estados permitiu que as
oligarquias regionais passassem a dispor de maior poder de fato, pois ndo
cabia mais ao distante poder centralizado imperial a responsabilidade pela
distribuicdo das terras e favores, mas aos coronéis locais que, em troca,
asseguravam o controle dos votos e prestigio politico.

Mesmo com a reviravolta do contexto politico, o status quo social se mantinha,
como menciona Carlos Federico Marés ©, “A terra tinha se transformado em
propriedade e a Republica, que era esperada por alguns como a possibilidade de
redengdo, acabou por aprofundar os problemas locais.”.

Nesse periodo, inovagdes tecnoldgicas também levaram a uma mudanga no
cenario trazendo também novas repercussoes no uso dos recursos naturais: os engenhos
também passaram a se valer das maquinas a vapor, culminando em uma melhoria dos
padrdes de rendimento e qualidade do agucar; houve a criacdo da Estrada de Ferro de
Maua, o telégrafo foi instalado, bem como houve a inaugura¢dao da navegacio a vapor

no Amazonas®.

% SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 90.

©2 ANTUNES, Paulo de Bessa. A Propriedade Rural no Brasil. Ed. OABRJ Pesquisa. 1985, p. 81.

% SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 93.

¢ GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 73 e 74.
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A despeito das mudangas, Alberto Passos Guimaraes leciona que naquela época se
sucedeu um processo de “decomposicao da fazenda” que foi sendo paulatinamente

transformada em pequenas propriedades®’:

As terras fracas ou esgotadas, que ja ndo se prestam para as culturas
extensivas e predatorias do latifindio, vao se transformando cada vez menos
em chacaras ou sitios e muito mais em minusculas exploragdes que bem
sequer chegam a produzir o necessario para o autoconsumo dos que
cultivavam.

O mencionado autor ainda cita a descricdo de Caio Prado Junior para esse
momento da histéria, em que a fazenda se enfraquecia exatamente em virtude de seu
regime de producdo que tinha como foco a exploracdo méaxima sem cuidado com o solo,

gerando uma visivel alteragdo na paisagem °°:

A fazenda, como sistema de organizagdo agraria, ¢ particularmente instavel.
O seu ciclo de vida ¢ muito curto. E que comporta um vicio fundamental, j&
muitas vezes assinalado e reconhecido: a exploragdo extensiva que se
caracteriza pelo uso desenfreado dos recursos do solo sem nenhuma
compensagdo. Consiste em tirar da terra, no menor prazo possivel, 0 maximo
das suas reservas, para depois repetir o processo mais adiante, em terras ainda
virgens e inexploradas (...) Desde o inicio da colonizagdo assistimos em Séao
Paulo, como alids em todos o Brasil, a esta agricultura depredadora que ja
consumiu boa parte da riqueza natural do pais. Atras das lavouras que o
esgotamento prematuro das terras impele incessantemente para diante, para
novas regides ainda inexploradas, vai se estendendo o deserto.

Todo esse cenario foi ainda mais agravado pelo inicio de um novo ciclo do final
do século XVIII ao inicio do século seguinte, a extragdo da borracha, que propiciou uma
expansao do processo de colonizagdo para a Amazonia.

No que concerne ao acesso a propriedade, somando-se ao regime juridico
construido até entdo, em 1916 foi editado o Codigo Civil Brasileiro, que assegurou o

direito a propriedade privada®, permitindo ao proprietario usar, gozar e dispor

% Ibidem, p. 134.

% GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 135 e 136.

%7 Tal previsdo se inspirou na Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, que, em seu art.
17, estabeleceu ser a propriedade um direito inviolavel e sagrado, desde que ndo servisse a necessidade
publica, quando poderia, entdo, ser expropriada mediante justa e prévia indenizagdo: “Artigo 17°- Como a
propriedade ¢ um direito inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a
necessidade publica legalmente comprovada o exigir evidentemente e sob condi¢do de justa e prévia
indemniza¢do”.
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livremente de sua propriedade, sem qualquer restri¢ao, desde que ndo desrespeitasse a
lei. Tal amplitude permissiva era aplicada tanto as propriedades urbanas quanto rurais®,

O referido codigo também tratou de estabelecer as suas novas formas de
aquisi¢do®, que, a partir de entdo, poderia ser oriunda de (i) transcrigdo do titulo de
transferéncia no registro do imdvel, (ii) acessdo, (iii) usucapido, e (iv) por heranca.
Dentre as “novas” formas de aquisi¢do da propriedade privada, somente a usucapido’
era capaz de permitir tal incorporacdo ao patrimonio pela posse, mas, ainda assim, tal
instituto ndo permitiu uma mudanga dréstica no cendrio brasileiro, considerando a

necessidade de possuir, de forma mansa e pacifica, a propriedade por vinte anos:

Art. 550. Aquele que, por vinte anos sem interrup¢ao, nem oposi¢ao, possuir
como seu, um imovel, adquirir-lhe-4 o dominio independentemente de titulo
de boa fé que, em tal caso, se presume, podendo requerer ao juiz que assim o
declare por sentenca, a qual lhe serviréd de titulo para a transcri¢ao no registro
de imovesis.

Naquele momento, no que se refere ao aspecto economico, tem-se que o Brasil se
beneficiou momentaneamente das grandes guerras mundiais, momento em que
aproveitou para exportar mercadorias. Todavia, esse respiro ndo foi suficiente para
alterar o cenario bastante sensivel: o custo de producao era alto, o solo estava esgotado,
a corrida as terras virgens estava sendo limitada, tudo aliado ao desenvolvimento
industrial que passou a captar a mdo de obra disponivel”'. Esse momento acarretou mais
uma alteragdo no acesso a terra: “/u/ma parte da classe latifundidria incorpora novas
dreas as suas, aumenta extensivamente sua produg¢do para reduzir os custos

proporcionais”, enquanto “[o]utra parte desfaz-se de suas terras, e com o produto da

88 Arts. 524 e 525 do Codigo Civil de 1916. BRASIL. Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Codigo
Civil dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I3071.htm.
Acesso em: 25 jun. 2022.

% Art. 530 do Codigo Civil de 1916. (Ibidem)

™ Como leciona Caio Mério: “Usucapido é a aquisi¢do da propriedade ou outro direito real pelo decurso
do tempo estabelecido e com a observancia dos requisitos instituidos em lei. Mais simplificadamente,
tendo em vista ser a posse que, no decurso do tempo e associada as outras exigéncias, se converte em
dominio, podemos repetir, embora com a cautela de atentar para a circunstancia de que ndo é qualquer
posse sendo a qualificada: Usucapido é a aquisi¢do do dominio pela posse prolongada.” (DA SILVA
PEREIRA, Caio Mario da Silva, Institui¢des de direito civil — Vol. IV / Atual. Carlos Edison do Régo
Monteiro Filho. — 25. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2017.).

" GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifiindio. Editora Fulgor Biblioteca de Estudos
Brasileiros - 1963. Sao Paulo, p. 154 a 156.
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venda das areas desmembradas introduz melhorias nos processos técnicos de produgdo
e beneficiamento ™.

Nos anos seguintes, o Brasil foi influenciado por mudangas profundas no cenario
internacional, como serd demonstrado a seguir.

O equivocado idedrio de existéncia de direito pleno a propriedade e
consequentemente a sua exploracdo foi perdendo forma, especialmente em virtude dos
novos movimentos socialistas, dentre os quais se destaca a revolugdo russa e a
revolu¢do mexicana, a primeira tendo dado origem a implementagao do primeiro regime
socialista no mundo, que pds fim (temporario) a propriedade privada.

As adversas condi¢des sociais € a industrializagdo” levaram a construgdo do que
se tem como Estado Social de Direito, tendo insurgido, cada vez mais, movimentos
politicos que defendiam a necessidade de compatibilizar os interesses privados — até

entdo amparados na Ordem Natural descrita por Adam Smith e no liberalismo politico

defendido por Stuart Mill — com os interesses sociais e coletivos.

1.2 A construcao do conceito de funcio social da propriedade no Brasil

Entre o fim do século XIX e século XX, as reivindicacdes dos movimentos
socialistas levaram a criacdo de novos contornos da propriedade privada no mundo,
tendo os regimes, a partir de entdo, conferido maior limitagcdo ao direito de propriedade,
limites esses conceituados de “func¢do social”. Esses movimentos acabaram por refletir
em importantes marcos historicos, que passaram a conferir maior relevancia a justica

distributiva e a dignidade da pessoa humana.

2 Ibidem, p. 156.

™ Como pontua Carlos Frederico Marés: “Ninguém podia mais concordar com o desumano contrato de
trabalho da industria europeia e poucos deixavam de criticar as condigdes a que foram submetidos os
povos dos outros continentes pelo colonialismo. A reformulag¢do dos Estados estava na ordem do dia e os
Movimentos Politicos disputavam entre si propostas inovadoras lan¢ando ao futuro esperangas de
melhores dias.” (SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A func¢ao social da terra. — Curitiba: Arte
e Letra, 2021, p. 115)
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O pioneirismo veio com a Constituigdo Mexicana de 1917, que estabeleceu o
direito da Na¢ao de impor limites a propriedade privada, conforme o interesse publico,

regulando a propriedade em beneficio social:

Artigo 27. A propriedade das terras e aguas incluidas nos limites do territorio
nacional, corresponde originalmente a Nagdo, que teve e tem o direito de as
transferir a particulares, constituindo propriedade privada.

(..)

A Nagio terd em todo o tempo o direito de impor & propriedade privada as
modalidades ditadas pelo interesse publico, bem como regular, em beneficio
social, o uso dos elementos naturais susceptiveis de apropriacdo, a fim de
fazer uma distribuicdo equitativa dos bens publicos riqueza, zelar pela sua
conservacdo, alcancar o desenvolvimento equilibrado do pais e a melhoria
das condi¢des de vida da populagdo rural e urbana. Consequentemente, serao
emitidas as medidas necessarias para ordenar os assentamentos humanos e
estabelecer provisoes, usos, reservas e destina¢des adequadas de terra, agua e
florestas, a fim de executar obras publicas ¢ planejar e regular a fundagéo,
conservacdo, melhoria e crescimento da populagdo centros; preservar e
restabelecer o equilibrio ecoldgico; para a divisdo de grandes propriedades;
prover, nos termos da lei regulamentadora, a organizagdo e exploragdo
coletiva dos ejidos e comunidades; para o desenvolvimento da pequena
propriedade rural; para a promog¢do da agricultura, pecudria, silvicultura e
outras atividades econdmicas nas areas rurais, ¢ para prevenir a destruicao de
elementos naturais e os danos que a propriedade pode sofrer em detrimento
da sociedade.

Vale mencionar a revolucao russa de 1917, que, de maneira mais radical, previa a
propria aboli¢do da propriedade privada™, como se extrai do Panfleto do Comité Militar

Revolucionério:

AOS CIDADAOS DA RUSSIA O Governo Provisério foi deposto. O poder
do Estado foi transferido para as maos do Comité Militar Revolucionario,
orgao do Soviete de Deputados Operarios e Soldados de Petrogrado, que se
encontra a frente do proletariado e da guarni¢do de Petrogrado.

Os objetivos pelos quais 0 povo vem lutando — imediata proposi¢do de uma
paz democratica, aboli¢do dos direitos de propriedade dos grandes
proprietarios de terras, controle operario da producdo, formacdo de um
governo dos sovietes —, esses objetivos foram atingidos.

VIVA A REVOLUCAO DOS OPERARIOS, SOLDADOS E
CAMPONESES!

* Tradugdo livre do Texto atual da CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS: (MEXICO. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS. Disponivel em https://www.diputados.gob.mx/I eyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf. Acesso em
7 jul. 2022.)

" REED, John. Dez dias que abalaram o mundo. E-book. Editora Companhia das Letras, 2010.
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No ano seguinte, foi promulgada a Constituicdo Soviética, denominada
Declaragdo dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado™ que previu a supressio

completa da propriedade privada da terra:

Visando principalmente a suprimir toda exploragdo do homem pelo homem, a
abolir completamente a divisdo da sociedade em classes, a esmagar
implacavelmente todos os exploradores, a instalar a organizag@o socialista da
sociedade e a fazer triunfar o socialismo em todos os paises, o III Congresso
Pan-Russo dos Sovietes dos Deputados Operarios, Soldados e Camponeses
decide o seguinte:

1.° A fim de se realizar a socializacdo do solo, fica extinta a propriedade
privada da terra; todas as terras passam a ser patrimonio nacional e sdo
confiadas aos trabalhadores sem nenhuma espécie de reembolso, na base de
uma reparticao igualitaria em usufruto.

Também se destaca a Constituigdo de Weimar, que, muito embora concedesse
protecao a expropriacao, estabelecia limite claro para o uso da propriedade, qual seja, a

observancia do interesse publico’:

Artigo 153. A propriedade é garantida pela Constitui¢do. Seu conteudo e suas
limitagdes serdo definidos pelos estatutos.

A expropriagdo sO pode ser feita para o bem-estar comum e por motivos
legais. E tido com compensacdo adequada, na medida em que um estatuto
Imperial ndo disponha de outra forma. Em caso de disputa sobre o valor da
indenizacdo, os tribunais ordinarios serdo abertos para solug¢do, na medida em
que os estatutos imperiais ndo dispuserem de outra forma. A expropriagdo
pelo Império contra Terras, Comunas e associa¢des que servem ao publico s
pode ser feita com compensagao.

A Propriedade obriga. Seu uso ¢ servir ao mesmo tempo para o melhor bem
do publico.

Com inspiragdo’™ na Constituicdo mexicana de 1917 e na Constitui¢do alema de

Weimar de 19197, no Brasil, a primeira previsdo que passou a limitar o direito de

76

RUSSIA. Declaracio dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado. Disponivel em
nepp-dh.ufrj.br/anterior_sociedade nacoesl.html. Acesso em 6 margo 2023.

77 Tradugdo livre da Constituigio de Weimar. (ALEMANHA. CONSTITUICAO WEIMAR de 11 de
agosto de 1919. Disponivel em:
https://www.constituteproject.org/constitution/Germany Prussia 1919?lang=en#s553. Acesso em 7 jul.
2022.)

8 Marcos Rogério de Souza em referéncia a Carlos Federico Marés explica: “4 Constitui¢do mexicana é
considerada uma das mais avangadas na disciplina juridica da propriedade, porque suavizou o conceito
de propriedade individual da terra. A primeira constitui¢do social do mundo, que precedeu, inclusive, a
Constitui¢do de Weimar, “tem uma cara marcadamente agrdria, nitidamente camponesa e um forte
sotaque latino-americano” (MARES, 2003a, p. 93).” (SOUZA, Marcos Rogério de. Regime juridico da
propriedade produtiva no direito brasileiro. — Franca: UNESP, 2007, p. 80).

" CASSETTARI, Christiano. Direito agrario. — Sdo Paulo: Atlas. 2012, p. 7.
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propriedade ao interesse social ou coletivo foi a Constitui¢do de 1934*. A Carta Maior
impedia, assim, o direito de propriedade quando exercido contra o interesse social ou
coletivo, justificando a desapropriagio®'

Na sequéncia, foi promulgada a Constitui¢do de 1937%, que deixou de abordar o
tema. Tal siléncio provavelmente decorre do prdoprio contexto politico no qual foi
publicada, no periodo do Estado Novo, e de sua inspiracdo na Carta Magna polonesa de
1935 que possuia caracteristicas autoritarias e tinha como objetivo fortalecer a figura da
Presidéncia, motivo pelo qual Constitui¢do de 1937 ¢ comumente conhecida como
“Constitui¢ao “Polaca”.

Todavia, em seguida, a Constituicdo brasileira de 1946 conferiu expressamente
carater social a propriedade privada, e atrelou o uso da propriedade ao bem-estar

social®:

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

(..)

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

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

A terminologia “fun¢do social” no Direito brasileiro, entretanto, somente
sobreveio com o Estatuto da Terra (Lei Federal n® 4.504/1964), que passou a disciplinar
requisitos de observancia necessaria ao conceito, ja indicando, naquele momento, o
papel da conservacao dos recursos naturais para que se considere que uma propriedade

rural cumpre seu papel social:

% BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 11 jun.
2022.

81 Art. 113, 17) da Constitui¢do de 1934.

82 BRASIL. Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 11 jun. 2022.
8 BRASIL. Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 10 mar. 2022.
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Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra,
condicionada pela sua funcdo social, na forma prevista nesta Lei.

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

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

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

¢) assegura a conservagdo dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre os que a possuem e a cultivem.

O Estatuto da Terra, por mais que hoje seja visto como uma inovacao ao se
considerar o aparato normativo da época, ndo representou grandes mudangas sociais
naquele momento, at¢ mesmo pela inércia do Poder Publico. Isto porque, segundo as
licoes de Emmanuel Oguri Freitas, o Estatuto da Terra teria sido criado, na verdade,
para positivar “a idéia de moderniza¢do do espago agricola nacional”, e, portanto,
“estabelecer uma mentalidade empresarial no cendrio rural (...), obrigando o
minifandio a “se transformar em empresa, dando oportunidade ao latifundio de se
desmembrar, enquadrando-se na mesma figura juridica”.

De todo modo, foi no Estatuto da Terra que, pela primeira vez, houve efetiva
correlagdo, sob a dtica legal, entre a fungdo social da propriedade e a necessidade de
preservagao dos recursos naturais.

Nas palavras de Alcir Gursen de Miranda®, o foco na conserva¢ido dos recursos
naturais no Estatuto da Terra se deu pois, como o direito agrario tinha como foco o
direito de producao de alimentos, era necessario garantir a manutengdo dos recursos
naturais, ja que “a fronteira agricola tem tendéncia a se expandir, e consequentemente,
destruir os recursos naturais”.

Em seguida, ainda no contexto do regime militar, o texto constitucional de 1967%
passou a tutelar a fungdo social como principio basilar para a concretizagao da justica

social, vinculando-a a ordem econdmica:

8 FREITAS, Emmanuel Oguri. (2006). A cerca juridica da terra. Confluéncias | Revista Interdisciplinar
De Sociologia E Direito, 7(1), 34-41. https://doi.org/10.22409/conflu7il.p154. Acesso em: 23 out. 2022,
p. 39.

8 MIRANDA, Alcir Gursen de. Direito agrario e ambiental: a conservacio dos recursos naturais no
ambito agrario. — Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 172.

% BRASIL. Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil, 24 janeiro 1967. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 1 abril. 2022.
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Art 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base
nos seguintes principios:
(..)

IIT - fung@o social da propriedade;

Ocorre que as previsdes erigidas durante a ditadura militar brasileira ndo previam
um dever do Poder Publico de promover as desapropriagdes expropriacdes, mas
dependia da “vontade politica do Poder”, que, a época, inexistia. Conforme comenta
Maria Yedda Linhares: “(...) agricultura é, agora [durante o regime militar], relegada a
segundo plano e o interesse do governo volta-se, em relagdo ao campo, quase que
exclusivamente para a chamada seguranga nacional”®’

Nesse interim, os governos militares voltaram os esfor¢cos a politica de
modernizac¢do da agricultura que, incrementando empresas rurais®®, fechou os olhos a
politica de reforma agraria prevista no Estatuto da Terra de 1964. Assim resume Carlos

Frederico Marés®’

Durante todo esse tempo todas as politicas agrarias e agricolas tiveram a
intencdo de introduzir o capitalismo no campo. Nao foi a lei, mas sua ndo
aplicacdo que manteve e aprofundou a concentra¢do de terras e a estrutura
agraria nascida no escravagismo. O fato é que mesmo com a Lei de 1964
omissa quanto a consequéncia ndo cumprimento da funcao social era possivel
a interpretacdo de que uma terra sob dominio privado que ndo cumprisse a
fungdo social ndo poderia ter as garantias juridicas do sistema, mas em
momento algum a elite juridica nacional ousou admitir, ou sequer pensar
nesta possibilidade, muito menos decidir nos Tribunais com olhos postos no
direito real da propriedade formal, titulada e absoluta. Por isso ficou tdo facil
a ndo aplicac@o da lei seja no desprezo pela fungdo social, seja pela omissao
na cobranga do Imposto Territorial Rural.

A introdugdo do capitalismo no campo com a indevidamente chamada
“revolucdo verde” fez que os instrumentos de desapropriacdo e de imposto
progressivo fossem abandonados na pratica com a afirmagdo de que a
Reforma Agraria estava cumprida.

¥ LINHARES, Maria Yedda. Terra prometida: uma historia da questio agraria no Brasil —Sio
Paulo: Expressao Popular, 2021, p. 245-246.

8 Nas palavras de Oguri Freiras: “Essas mudangas significativas vém encobrir a verdadeira inteng¢do do
Estatuto, que seria estabelecer uma mentalidade empresarial no cendrio rural. O minifundio deveria
obrigatoriamente se transformar em empresa, dando oportunidade ao latifundio de se desmembrar,
enquadrando-se na mesma figura juridica.” (FREITAS, Emmanuel Oguri. (2006). A cerca juridica da
terra. Confluéncias | Revista Interdisciplinar De Sociologia E Direito, 7(1), 34-41.
https://doi.org/10.22409/conflu7il.p154. Acesso em: 23 out. 2022.)

% SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A fungio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 182-183.
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Também naquele momento muito pouco se debatia sobre a necessidade de
preservacao dos recursos naturais, pois o foco até entdo havia sido a exploracdo da terra
em seu grau maximo, motivo pelo qual também passou-se a conferir especial relevancia
a modernizagdo da agricultura.

Assim sendo, no periodo de redemocratizacdo, houve a real necessidade de se
criar mecanismos que dirimissem essa questdo agraria. Assim, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 trouxe, nos artigos 5°, XXIII e 170, III, a
obrigatoriedade do cumprimento da fung¢do social pelas propriedades.

Vale dizer que essa nova visdo mais “social” do imovel rural se tornou relevante
na medida em que propriedade da terra até entdo tinha a natureza estrita de bem de
producao, sendo o foco integralmente na maximizacao da exploracdo economica do

bem. Conforme esclarece José Afonso da Silva®:

A propriedade rural, que se centra na propriedade da terra, com sua natureza
de bem de produgdo, tem como utilidade central a producdo de bens
necessarios a sobrevivéncia humana, dai por que a Constitui¢do consigna
normas que servem de base a sua peculiar disciplina juridica (arts. 184 a
191).

(...) A Constituicdo traz normas especiais sobre a propriedade rural que
caracterizam seu regime juridico especial, quer porque, como veremos,
especificam o contetdo de sua fungdo social, quer porque instituem regras
sobre a politica agricola e sobre a reforma agraria, com o fim de promover a
distribuicdo da terra (arts. 184 a 191), quer porque insere a problematica da
propriedade agréria no titulo da ordem econdmica (conferindo-lhe, assim,
dimensdo de direito econdmico publico) e, pois, como um elemento
preordenado ao cumprimento de seu fim, qual seja: assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social (art. 170).”

Assim, e considerando as transformagdes da propriedade a nivel mundial, foi

necessario dar contornos mais sociais a este bem, inclusive sob a 6tica ambiental.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 833.
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CAPITULO II - A CONSTRUCAO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO NO BRASIL

Considerando todo o histdrico apresentado, ¢ facil perceber que o regime de terras
no Brasil desconsiderou a necessidade de conservacdao do meio ambiente, posto que
todos os modelos de producdo empregados, dependiam, inexoravelmente, do uso
maximo do solo e da derrubada de arvores, em especial a agricultura, a exploragdo da
cana-de-agucar, do tabaco, da borracha, do algodao, e da propria pecudria.

O processo de acesso a terra no Brasil, portanto, dependia da destrui¢ao das
florestas, que eram vistas exclusivamente como fonte de energia (como nos engenhos de
cana de agucar) ou empecilho para a criagao de areas agricolas. Paulo de Bessa Antunes
destaca que “/afs civilizagoes e as florestas mantém entre si uma relagdo de tensdo,
havendo uma correlagdo entre a ampliagdo das dreas economicamente aivas e a
reducdo de florestas™’, destacando que a reducdo do uso da madeira somente veio a
ocorrer a partir de sua substituicdo pelo carvao mineral. E acrescenta: “a atividade
economica se faz, necessariamente, sobre a apropria¢do dos bens naturais, sejam ele
publicos ou privados ™.

Independentemente do sistema de concessdo de terras (doagdes ou aquisigdes),
dos diversos ciclos de producdo (pau-brasil, metais preciosos, cana-de-acucar, café,
algoddo, pecudria e borracha), e dos diversos regimes politico-juridicos da histdrica
brasileira, todos tiveram grande papel em “refor¢ar” a ideia de necessidade de
propriedades privadas rurais de largas extensdes a acomodar as culturas extensivas
(manutencao dos latifundios), considerando o talento do territdrio brasileiro para
agricultura. Assim, a terra era tida como “mercadoria que se compra, vende e acumula
como um pedacgo de outo ou um colar de pérolas. Passou a ser capital. Como capital

sequer necessita produzir para ter valor, basta estar disponivel para produzir”®’.

% ANTUNES, Paulo de Bessa. Areas protegidas e propriedade constitucional. — Sio Paulo: Atlas,
2011, p. 9.

°2 Ibidem, p. 3.

% SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A funcdo social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p. 106.
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Isso ndo quer dizer que a questdo relacionada aos recursos naturais tenha sido
completamente esquecida, pois, conforme destaca Alcir Gursen de Miranda®, “a
degradagcdo do meio ambiente é lembrada como ponto importante na politica
brasileira”, e teria sido objeto de diversas normativas ao longo dos anos, como, por
exemplo®: (i) o "Regimento do Pau-Brasil" de 1605 ¢ a criagdo das Conservatorias em
1635, que tinham como objetivo a protegdo do pau-brasil; (ii) a Primeira Carta Régia
sobre a conservacao das florestas e madeiras de 1797; (ii1) a fundagdo do Jardim
Botanico do Rio de Janeiro em 1808; (iv) o inicio do plantio da Floresta da Tijuca a
partir de 1861.

Destaque-se também que, por muito tempo, se chegou a cogitar que a Lei n°
601/1850% teria sido a primeira a trazer disposi¢do de prote¢do aos recursos naturais
brasileiros, por mencionar que ndo havera revalidacdo de sesmarias em caso de
“queimas de mattos ou campos” como se se tratasse de referéncia indireta a necessidade
de protecao das florestas.

\

Contudo, at¢ mesmo pelo sistema normativo vigente a época, ja se chegou a

conclusdo de que tal referéncia visava meramente regular a ocupagdo das referidas

glebas, conforme destaca Carlos Frederico Marés’’

A Lei trazia, ainda, m dispositivo de protecdo de florestas, que as vezes €
saudado por juristas contemporaneos como um prenuncio de leis ambientais,
mas se tratava na realidade de prevenir contra ocupacdes desordenadas,
porque determinava o despejo de posseiros que tivessem efetuado derrubada
rasa ou posto fogo em gleba. Além de ser despejado e ter que indenizar os
danos causados, a lei previa como pena a perda das benfeitorias, prisdo e
multa. Esse dispositivo nao pode ser considerado protetor do meio ambiente,
mas inserido dentro da légica do preco suficiente, porque ele € contraditorio
ou pelo menos restritivo ao instituto da legitimag@o de posse, porque para
tornar uma terra produtiva, no sentido capitalista, o ocupante teria que fazer
corte raso em florestas publicas.

° MIRANDA, Alcir Gursen de. Direito agrario e ambiental: a conservagdo dos recursos naturais no
ambito agrario. — Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 97.

% NAZO, Georgette N.; MUKALI, Toshio. O direito ambiental no Brasil: evolugdo histdrica € a relevancia
do direito internacional do meio ambiente. Revista de direito administrativo, v. 223, p. 75-104, 2001, p.
119-120.

% BRASIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/10601-1850.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.

* SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A fung¢io social da terra— Curitiba: Arte e Letra, 2021, p.
88.
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Dessa forma, o foco era garantir que a ocupacdo da terra efetivamente
representasse o acréscimo do investimento produtivo, além, ¢ claro, de coibir a criacao

de posses prévias “fictas” a justificar a transferéncia da area para o dominio privado.

2.1 A questao ambiental no Brasil

Como adiantado acima, a legislacdo brasileira sobre meio ambiente por muito
tempo foi deveras timida e se limitava a tratar de aspectos que, considerando o contexto
historico, social e normativo, acabavam por exigir a edicdo de legislagdes especificas
para garantir a preservacao de determinados bens ambientais.

O aparato normativo brasileiro ndo se deteve a tratar extensivamente do meio
ambiente durante a maior parte do que se tem como a histéria do Brasil, versando
inicialmente tdo somente sobre os entes competentes para legislar sobre monumentos
naturais, com foco na federacao responsavel por autorizar o uso da terra e dos recursos
dela advindos®®, bem como de legisla¢do infraconstitucional esparsa, como é o caso do
proprio Estatuto da Terra”. O que se tinha até entdo era um timido apanhado de
previsdes normativas, certamente insuficientes a efetiva prote¢do do meio ambiente,
especialmente quando comparadas ao arcabougo normativo atual.

O primeiro ponto de virada parecer ter sido a promulgacdao da Constitui¢do de
1934'%, que passou a atribuir & Unido a competéncia para legislar sobre “bens de
dominio federal, riquezas do subsolo, mineracdo, metalurgia, dagua, energia
hidrelétrica, florestas, caca e pesca e sua exploragdo, seguida da Constituicao de 1937

que estabeleceu que a Unido detinha a competéncia para legislar privativamente sobre

% ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental — 22. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Atlas, 2021, p.
55-56.
% Cita-se, em especial, 0 Codigo Florestal aprovado pelo Decreto Federal n° 23.793 de 23 de janeiro de
1934.
100 BRASIL. Constitui¢io da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 11 jun.
2022.
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“os bens do dominio federal, minas, metalurgia, energia hidraulica, aguas, florestas,

7101 previsdo semelhante a da Constitui¢do de 1946'%.

caga e pesca e sua exploragdo

A este respeito, Antonio Herman V. Benjamin'® destaca que as normativas
existentes até o inicio da segunda metade do século XX ndo estavam propriamente
preocupadas com a protecdo do meio ambiente, mas tdo somente com “‘a sobrevivéncia
de alguns recursos naturais preciosos em acelerado processo de exaurimento (o
pau-brasil, por exemplo)”, ou com o interesse na protecdo da saude, ‘“valor
fundamental que ensejou, ndo so entre nos, algumas das mais antigas manifestacoes
legislativas de tutela da natureza’.

Considerando, entdo, os textos constitucionais promulgados como base, foram
editados os primeiros cddigos no Brasil tratando da regulagao e protecdo de recursos
naturais especificos, como ¢é o caso do Codigo das Aguas (Decreto n° 23.793/35), do
Codigo Florestal (Decreto n° 26.643/34), e do Codigo da Pesca (Decreto-Lei n® 794/38).

Tal “inauguracao” normativa, abriu a porta para tantas outras, como, a Politica
Nacional de Saneamento Basico (Decreto Federal n® 248/64), a atualizacao do Cddigo
Florestal em 1965 (Lei Federal n° 4.771), a Lei de Inventivos Fiscais para
Reflorestamento (Lei Federal n® 5.106/66), a criagdo do Instituto Brasileiro de Defesa
Florestal (IBDF) pelo Decreto-Lei n® 289/67, a Lei sobre a prote¢do a fauna (Lei
Federal n°® 5.197/1967), o Codigo de Mineracao (Decreto-Lei n°® 227/1967), a Lei da
Responsabilidade por Danos Nucleares (Lei Federal n° 6.453/1977), a Lei do
Zoneamento Industrial nas Areas Criticas de Polui¢do (Lei Federal n° 6.803/1980), ¢ a
Lei de Agrotoxicos (Lei Federal n® 7.802/1989)

De todo modo, os regramentos até entdo existentes versavam sobre aspectos
especificos do meio ambiente (bens escolhidos para serem protegidos) e ndo tratavam
ainda do meio ambiente com a amplitude que hoje se verifica. Antdnio Herman V.

Benjamin'™ explica esse momento:

%" BRASIL. Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 11 jun. 2022.

122 BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:
: ivil | jtui jtuj . Acesso em: 10 mar. 2022.

103 BENJAMIN, Antdénio Herman V. et al. Introdugdo ao direito ambiental brasileiro. Revista de Direito

ambiental, v. 14, p. 48, 1999.

104 BENJAMIN, Antdnio Herman V. et al. Introducio ao direito ambiental brasileiro. Revista de Direito

ambiental, v. 14, 1999, p. 48.

41


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm

Num segundo momento, a fase fragmentaria, o legislador - agora ja
preocupado com largas categorias de recursos naturais, mas ainda ndo com o
meio ambiente em si mesmo considerado - impds controles legais as
atividades exploratdrias. A recepgdo incipiente da degradagdo do meio
ambiente pelo ordenamento operava, no plano ético, pelo utilitarismo
(tutelando somente aquilo que tivesse interesse econdmico) e, no terreno
formal, pela fragmentacao, tanto do objeto (o fatiamento do meio ambiente, a
ele ainda se negando, holisticamente, uma identidade juridica propria)
quanto, até em conseqiiéncia, do aparato legislativo.

Somente anos depois, a partir do avanco da discussao internacional, ¢ que o meio
ambiente passou a ser incorporado com a clareza e protecao necessarias no ordenamento
juridico brasileiro, e em seguida, no texto constitucional, o que permitiu a estruturacao
da atual visdo que se tem sobre o meio ambiente e a necessidade de aliar sua protecao
com demais aspectos sociais € economicos.

Passa-se, assim, a apresentar um breve retrospecto que evidencia a recente

evolucdo da protecdo do meio ambiente no mundo e no Brasil.

2.2 Do desenvolvimento sustentavel ao direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado

A discussdo mundial sobre a tematica ambiental tem como um dos marcos
relevantes a realizacdo da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Desenvolvimento e
Meio Ambiente Humano (Conferéncia de Estocolmo) em 1972, momento em que os
paises participantes reconheceram, como problema comum a ser solucionado por todos,
a protecao ao meio ambiente.

No mesmo ano, os estudos do Clube de Roma culminaram na publicagdo do livro
“Os Limites do Crescimento”, que, ao identificar a estreita relagdo entre degradacao
ambiental e o desordenado crescimento populacional, propos a adogdo de um modelo de

“economia ecologica”, amparado na concepcao de finitude dos recursos naturais do
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105 t106

planeta'™. Conforme pontua Ingo Wolfgang Sarlet'™, o livro foi um dos pontos de

virada no que se refere a conservagdo dos recursos naturais:

O relatorio, por sua vez, tratava de problemas cruciais para o futuro da
humanidade, tais como energia, polui¢do, saneamento, satide, meio ambiente,
tecnologia e crescimento populacional.

De acordo as suas conclusdes apresentadas pelo Relatorio do Clube de Roma,
o Planeta Terra ndo suportaria o crescimento populacional devido a pressao
gerada sobre os recursos naturais e energéticos e ao aumento da polui¢do. Em
outras palavras, em vista da credibilidade cientifica do estudo em questdo, o
relatdrio despertou a atengdo mundial para um novo problema trazido pelo
processo civilizatorio, ou seja, a degradacdo ambiental.

O conceito de desenvolvimento sustentavel, por sua vez, surgiu quando da
elaboragdo do documento Nosso Futuro Comum (Relatorio Brundtland) de 1987'%7,

encomendado pela Secretaria Geral da ONU, sendo definido como

(...) um processo de transformacdo no qual a exploragdo dos recursos, a
direcdo dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnologico ¢ a
mudanca institucional se harmonizam e reforgam o potencial presente e
futuro, a fim de atender as necessidades e aspiragdes humanas.

Segundo o Relatorio Brundtland'®, a defini¢do de desenvolvimento sustentavel
possui dois conceitos chave, “o conceito de ‘necessidades’, sobretudo as necessidades
essenciais dos pobres do mundo”, e a nogao das limitagdes impostas ao meio ambiente
“impedindo-o” de atender as necessidades presentes e futuras”.

Ja em 1992, na Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Ri0-92 ou Eco-92), foi aprovada a Agenda 21, que consiste em um
plano de agdo com aproximadamente duas mil e quinhentas ideias e recomendacdes
para o desenvolvimento sustentavel global, culminando no reconhecimento do

desenvolvimento sustentavel como objetivo mundial.

195 Segundo John Mccormick: “Baseando-se nas descobertas dos Worlds 2 e 3, o Clube de Roma chegou
a varias de suas proprias conclusées, muitas das quais notavelmente perceptivas: 1) Era essencial que
houvesse consciéncia quanto as restricoes quantitativas do meio ambiente mundial;, a pressdo
populacional por si so era suficiente para impelir a sociedade a buscar um estado de equilibrio global;
tal equilibrio s6 poderia ser atingido se a situagdo do Terceiro Mundo fosse substancialmente
melhorada.” (MCCORMICK, John. 1992. Rumo ao Paraiso: A Histéoria do Movimento
Ambientalista. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, p. 88)

106 SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de Direito Ambiental / Ingo Wolfgang Sarlet, Tiago Fensterseifer. —
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021.

1 BRUNDTLAND, Gro Harlem et al. Nosso futuro comum. Rio de Janeiro: FGV, v. 2, 1991, p. 49.

198 Ibidem, p. 46.
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Na Agenda, foi introduzido o Principio 4 que estabelece que, com a meta de
alcancar o estadgio do desenvolvimento sustentavel, “a protecdo do meio ambiente deve
constituir parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo podera ser
considerada de forma isolada™"".

Outro marco relevante foi a concepg¢do do conceito de triple bottom line pelo
socidlogo britanico John Elkington''’, para quem o equilibrio entre os trés pilares
garante a sustentabilidade: ambiental, econdmico e social (planet, profit and people).

Importante relembrar, ainda, das Metas do Milénio, estabelecidas na Clpula do
Milénio, realizada de 6 a 8 de setembro de 2000, cujo objetivo precipuo era promover
uma maior atencdo ao principio do desenvolvimento sustentavel nas politicas publicas
instituidas como programas dos paises (especialmente aqueles subdesenvolvidos), com
objetivo de salvaguardar os recursos naturais.

O enfoque nos paises subdesenvolvidos se tornou necessario até mesmo para se
evitar o argumento, utilizado pelos paises subdesenvolvidos na Conferéncia de
Estocolmo de 1972, no sentido de que a sustentabilidade ndo poderia ser um entrave ao
desenvolvimento econdmico dos paises ditos de terceiro mundo. Nas palavras de Vilma

de Fatima Machado!"!

os paises do Terceiro Mundo, trataram rapidamente de demarcar sua posi¢do
chamando a atencdo para a relacdo de forgas desigual que atuava em desfavor
de seus interesses. Eles questionaram com firmeza os propdsitos do evento
diante de problemas que eles consideravam muito mais urgentes, expressando
suas duvidas em relagdo a prioridade que poderiam ocupar as preocupacdes
ambientais em suas agendas.

Os problemas ambientais que os paises subdesenvolvidos reconheciam como
importantes e especificos a sua realidade eram tomados como decorrentes da
falta de desenvolvimento e¢ ndo como produtos dele. Ndo ¢ que ndo
reconhecessem a existéncia dos problemas ambientais, mas era preciso
diferencia-los em relagdo as causas. Somente a partir dai era possivel pensar
em terapias adequadas a cada situagdo. Além dos mais, estavam
perfeitamente cientes do jogo de forgas desigual que marcava as relacdes
econdmicas e politicas na ordem internacional.

19 DECLARACAO DO RIO, Agenda 21, CNUMAD, 1992. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-global.html. Acesso
em: 1 out. 2021.

10 ELKINGTON, J. Triple bottom line revolution: reporting for the third millennium. Australian
CPA, v. 69, p. 75, 1994.

""" MACHADO, Vilma de Fatima. A produg¢io do discurso do desenvolvimento sustentivel: de
estocolmo a Rio-92. 2005. 327 f. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Sustentavel) —Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2005, p. 153.
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O foco de interesses dos paises do Terceiro Mundo era outro. A América
Latina, como um todo, estava completamente envolvida na implementagdo
das estratégias desenvolvimentistas, engendradas no interior das
transformagoes especificamente vinculadas a redefini¢do da ordem mundial,
iniciada no pés Segunda Guerra. O Brasil, sob o comando politico da
tecnoburocracia militar, mostrou-se um dos mais aguerridos defensores das
prioridades do desenvolvimento econdmico como instrumento de superagao
dos problemas ambientais especificamente vinculados a realidade do mundo
subdesenvolvido: (...)

Merece destaque também a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel,
que estabeleceu, em 2015, dezessete objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS),
dos quais se destacam, para o presente trabalho, a ODS 2 — Fome Zero e Agricultura
Sustentavel, a ODS 12 - Consumo e producdo responsaveis, e a ODS 15 — Vida
Terrestre'"?,

Em especial, citamos as seguintes metas, que guardam relagdo com o debate aqui

travado''?:

Objetivo 2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e
melhoria da nutri¢cio e promover a agricultura sustentavel

2.4 Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producdo de alimentos e
implementar praticas agricolas resilientes, que aumentem a produtividade e a
producdo, que ajudem a manter os ecossistemas, que fortalegcam a capacidade
de adaptagdo as mudancas climaticas, as condi¢des meteorologicas extremas,
secas, inundagdes ¢ outros desastres, e que melhorem progressivamente a
qualidade da terra e do solo

Objetivo 12. Assegurar padroes de producio e de consumo sustentaveis

12.2 Até 2030, alcancar a gestdo sustentavel e o uso eficiente dos recursos
naturais

Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater
a desertificacio, deter e reverter a degradacio da terra e deter a perda
de biodiversidade

15.1 Até 2020, assegurar a conservagdo, recuperacdo ¢ uso sustentavel de
ecossistemas terrestres e de dgua doce interiores e seus servigos, em especial
florestas, zonas imidas, montanhas e terras aridas, em conformidade com as
obrigagdes decorrentes dos acordos internacionais

15.2 Até 2020, promover a implementagdo da gestdo sustentavel de todos os
tipos de florestas, deter o desmatamento, restaurar florestas degradadas e
aumentar substancialmente o florestamento e o reflorestamento globalmente

2 ONU. Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel | As Nagdes Unidas no Brasil
https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em 7 jul. 2022.
'3 Ibidem.
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15.3 Até 2030, combater a desertificagdo, restaurar a terra ¢ o solo
degradado, incluindo terrenos afetados pela desertificacdo, secas e
inundagdes, e lutar para alcangar um mundo neutro em termos de degradacdo
do solo

15.5 Tomar medidas urgentes e significativas para reduzir a degradagdo de
habitat naturais, deter a perda de biodiversidade e, até 2020, proteger e evitar
a extingdo de espécies ameacadas

114
t

Ingo Wolfgang Sarlet'* define esse movimento de amplitude mundial como “o

despertar da consciéncia ecologica” dos anos sessenta, como forma de resposta a crise
ecologica, através da “mobilizacdo de diversos setores e grupos sociais na defesa da
Natureza, o que levou ao surgimento de novos valores e prdticas no dmbito
comunitario”.

E ¢ também nesse contexto que se passa a ter a concepcao de que nao ha como
dissociar as formas de exploragao da propriedade privada com o uso indiscriminado dos

recursos naturais, o que levou a uma série de problemas ainda hoje notados. E como

expdem Mariana Cunha e Elcio Rezende'"’:

Denota-se que a natureza se tornou vulneravel pela grande intervengao
técnica a que foi submetida, pois a atual sociedade moderna que prima pelo
conforto material ndo economizou no requisito desenvolvimento tecnologico
em uma falsa crenga de que os recursos da natureza eram inesgotaveis.

Nesse sentido, surge a grande preocupacdo com o comprometimento do
direito das geragdes futuras em viverem também em um ambiente
ecologicamente equilibrado, e a fungdo da propriedade para garantir a
sustentabilidade, como sera abordado a seguir.

(..)

Conclui-se que o direito de propriedade tem uma profunda influéncia na
forma como se deu o processo de utilizagdo e degradagdo ambiental,
principalmente ap6s a Revolugdo Industrial.

Assim, ao analisar a relagdo do direito de propriedade e do direito ambiental,
conclui-se que a propriedade socioambiental ¢ um instrumento para garantia
da sustentabilidade. Mesmo porque ndo € possivel estabelecer uma agenda de
preservagdo ambiental sem se exigir que a propriedade cumpra sua funcao
social e ambiental.

14 SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de Direito Ambiental / Ingo Wolfgang Sarlet, Tiago Fensterseifer. —
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021.

5 CUNHA, MARIANA SWERTS; REZENDE, ELCIO NACUR. A propriedade socioambiental como
"instrumento" de sustentabilidade e garantia ao futuro: uma analise do direito de propriedade ¢ do dever
de solidariedade entre geracdes. Revista dos Tribunais, v. 2017, p. 02-16, 2017.

46



Tais discussdes ressoaram no Brasil, tendo a Lei Federal n® 6.938/1981'°, que
instituiu a PNMA, estabelecido como meta a “compatibiliza¢do do desenvolvimento
economico-social com a preserva¢do da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecologico” (art. 4°, 1).

A PNMA também se preocupou em definir o meio ambiente como “o conjunto de
condigoes, leis, influéncias e interagoes de ordem fisica, quimica e biologica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas """ (art. 3°, I).

O preceito de desenvolvimento sustentdvel foi também incorporado a CRFB que
prevé o dever do Poder Publico e da coletividade de defender e preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado “para as presentes e futuras geragoes” (art. 225).

A incorporagao da protecao ao meio ambiente na CRFB representou, na verdade, a
criacdo de uma nova categoria de direitos fundamentais, a saber, os direitos
fundamentais do homem-solidario ou de género humano, no qual se inclui o direito

118

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado *®. Para Jos¢ Afonso da

Silva'', a prote¢do ambiental

abrangendo a preservacdo da natureza em todos os elementos essenciais a
vida humana e a manuten¢@o do equilibrio ecolégico, visa tutelar a qualidade
do meio ambiente em funcdo da qualidade de vida, como uma forma de
direito fundamental da pessoa humana.

Assim, uma vez considerado um direito fundamental, o meio ambiente
ecologicamente equilibrado deve ser protegido pelo Poder Publico e pela coletividade.

A partir da relevancia que foi conferida ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a necessidade de se atingir o desenvolvimento sustentado, ndo ha duvidas
de que também esse viés deveria ser incorporado ao desenvolvimento econdmico,
como, por exemplo, na politica de desenvolvimento agrario, com especial foco na

reforma agréria.

1"® BRASIL. Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicagdo, e dd outras providéncias. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16938 htm. Acesso em: 15 out. 2022.

7 Ibidem.

118 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 24 ed. at. So Paulo: Malheiros,
2004, p. 182 a 184.

19 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 36.
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Isto porque, conforme pondera Paulo Affonso Leme Machado'®, “/a]
harmonizagdo dos interesses em jogo ndao pode ser feita ao prego da desvalorizagdo do
meio ambiente ou da desconsideragdo de fatores que possibilitam o equilibrio
ambiental”.

E ¢ a partir desse momento que a propriedade rural, que antes era compreendida
majoritariamente como bem de produgdo passa a tomar novos contornos, inclusive com
a incorporagdo de acepg¢des ambientais que passariam a moldar o proprio nucleo da

propriedade, a fungdo social, como ainda serd abordado no Capitulo I'V.

2.3 O direito agrario e o direito ambiental

Antes de mais nada, vale, ainda, tecer algumas consideragdes sobre o direito
agrario e o direito ambiental, considerando que, por mais que tenham objetivos nio
muito convergentes, se mostram relevantes para o presente trabalho, especialmente ao
se considerar o historico até entdo apresentado que evidencia que a exploragao da terra e
as atividades agrarias dela advindas e a protecdo do meio ambiente tragaram caminhos
paralelos no Brasil, e somente hé pouco passaram a ser considerados conjuntamente.

O direito agrario moderno certamente ¢ anterior do que o direito ambiental, e tem
seu grande marco tedrico no século XX'*!', com a fundac¢do do Observatodrio Italiano de

122

Direito Agrario'*?. Nas palavras de Alcir Gursen Miranda, o direito agrario busca'®

regular as relagdes juridico-agrarias, para que seja alcancada uma
produtividade do “agro” sempre maior e, assim, suprir de alimentos toda a
sociedade. Porém, deve-se ter como parametro o sentido social que a terra
deve cumprir, onde o destaque é o desenvolvimento do homem,
observando-se, sempre, a conservagdo dos recursos naturais renovaveis.

Inicialmente, a visdo do direito agrario era exclusivamente relacionada a aspectos

juridicos das relagdes agrarias com foco na atividade agraria, que consiste na “agdo que

120 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 28* ed. rev., ampl. E atual. Sdo
Paulo: Editora JusPodivmm, 2022, p. 87.

2 MIRANDA, Alcir Gursen de. Direito agrario e ambiental: a conservacdo dos recursos naturais no
ambito agrario. — Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 3.

122 Cuja nomenclatura foi depois alterada para Instituto de Direito Agrario Internacionale e Comparato.

123 MIRANDA, Alcir Gursen de. Direito agrario e ambiental: a conservagio dos recursos naturais no
ambito agrario. — Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 4.
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a pessoa desenvolve no campo”'** (incluindo ai a propriedade, a posse, a produgdo de
insumos agricolas). Em suma, o foco era toda acdo relativa as principais atividades
agrarias — agricultura, exploragdo da madeira e pecuaria — visando o desenvolvimento
econdmico e a lucratividade através do aproveitamento da terra.

Assim, por longos anos, as atividades agrarias foram reguladas sem qualquer
preocupacdo com o meio ambiente, sendo que nesse periodo diversas praticas agrarias
impactaram - e continuam impactando - o meio ambiente. Tanto ¢ que determinados
aspectos somente mais recentemente passaram a ser objeto de discussdo no direito
ambiental, como ¢ o caso da cultura extensiva, da monocultura, da exploracdo de
florestas, do uso de organismos geneticamente modificados, do uso de pesticidas e do
uso de fertilizantes.

Isto porque a necessidade de observancia da conservagao dos recursos naturais se
trata de viés que somente ha pouco foi absorvido pelo direito agrario, ap6s as discussoes
sobre a prote¢cdo do meio ambiente terem ganhado relevancia. Como ja mencionado,
antes da estruturagao que se tem hoje do direito ambiental, a maioria das previsdes
legais que tratavam da preservacdo de determinados recursos naturais tinham por
objetivo evitar o exaurimento de determinados recursos e preservar recursos necessarios
a exploragdo da terra.

Hoje ja ndo se pode mais discutir o direito agrario sem pensar no meio ambiente,
tanto ¢ que um dos principios fundamentais calcados para o direito agrario atual ¢
exatamente a necessidade de conservacao dos recursos naturais renovaveis.

125

Antonio Hermann Benjamin'> define bem a relagdo entre a protecdo do meio

\

ambiente e o direito de propriedade, ambos alcados a categoria de direitos

fundamentais:

[...] os problemas ambientais de hoje sdo conseqiiéncia, em grande medida,
da utilizagdo (ou ma utilizagdo), no passado, do direito de propriedade,
tendéncia essa que alcanga patamares inimaginaveis (...). No ambito do
sistema juridico, por conseguinte, observa-se uma irrefutavel ligacdo
umbilical entre o tratamento dado a propriedade, enquanto instituto de
direito, e aquele que orienta a solugdo dos chamados conflitos ambientais.

124 Ibidem, p. 6.

122 BENJAMIN, Antonio Hermann. Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de propriedade na tutela
da reserva legal e das areas de preservacio permanente. In: Anais do 2° Congresso Internacional de
Direito Ambiental. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 1997, p. 14.
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Contudo, mesmo o viés ambiental ainda se apresenta de forma bastante utilitarista
no direito agrario, pois chegou-se a conclusdo de que a “conservacdo do solo é
indispensavel a vida do homem . Isto porque, a historia da explora¢do da terra
demonstra que o uso dos recursos naturais de forma desenfreada acaba por exaurir a
propria terra, de modo que a exploracdo racional do solo passa a ser considerada
condicdo sine qua non para a garantia da continuidade da exploracdo. Ou seja,
“[p]roduzir é importante, mas é igualmente indispensdvel que se continue produzindo,
e isso sO serd possivel mediante o fiel cumprimento do principio da preservagdo do
ambiente quando do desempenho de atividades agrarias”™?’.
Em outras palavras, o meio ambiente no direito agrario ainda continua sendo

avaliado como um “meio” para o fim ultimo de garantir a continuidade da exploragdo

das atividades agrarias.

126 Ibidem, p. 17.

127 JORDAO, Luciana Ramos; BARBOSA, Caroline Vargas. A Interface da Preservagio do Meio
Ambiente por Meio da Sustentabilidade como Principio de Direito Agrario: A Hermenéutica que
Transcende as Linhas Impostas em Busca de um Novo Paradigma. Revista de Direito Agrario e
Agroambiental, v. 2, n. 1, p. 243-262, 2016.
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CAPITULO III - A REFORMA AGRARIA NO BRASIL CONTEMPORANEO

Com base no contexto acima delineado, passa-se a demonstrar de que maneira a
reforma agraria foi instituida no Brasil, avaliando as bases que serviram para a defini¢cdo

da fungao social da propriedade nos dias de hoje.

3.1 Reforma agraria a brasileira

O Estatuto da Terra (Lei Federal n® 4.504/1964)'* conceitua reforma agraria'®
como o conjunto de medidas, adotadas pelo Poder Publico, com vias a promogao de
melhor distribui¢do da terra"’, a partir de modificagdes no regime de posse € uso, a fim
de atender aos principios de justica social e o aumento de produgdo agricola. A
execucdo da reforma agraria foi delegada inicialmente ao IBRA, as Delegacias
Regionais do IBRA e as Comissdes Agrarias, e, em segundo momento, ao GERA, ao
IBRA e as Comissdes Agrarias.

O Estatuto da Terra previa que o acesso a propriedade rural seria realizado através
da distribuicdo ou da redistribuicdo de terras, por meio de desapropria¢do por interesse
social, doacdo, compra e venda, arrecadagdo dos bens vagos, reversdo a posse do Poder
Publico de terras de sua propriedade, indevidamente ocupadas e exploradas, a qualquer
titulo, por terceiros, e por heranca ou legado.

No que concerne a desapropriacdo, apenas havia previsao da desapropriagdo por

interesse social em areas tidas como prioritarias, a qual tinha como objetivos:

128 BRASIL. Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra e da outras
providéncias. Brasilia, 1964. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[.4504.htm.
Acesso em: 25 jun. 2022.

12 Antes disso, a Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil previa a desapropriagdo por interesse social,
conforme ja abordado.

130 Sobre a expressdo “melhor distribuigdo”, segundo Luciana Figueiredo: “A doutrina explica que o
termo melhor distribuicdo deve ser interpretado como correg¢do daquilo que foi mal estruturado, ja que a
distribui¢do do espago rural brasileiro, por razées historicas, impede a efetiva realizagdo das nossas
necessidades socioeconémicas”. (FIGUEIREDO, Luciana Monduzzi. Reforma Agraria no Estado
Socioambiental de Direito. In: Colecdo Conpedi/Unicuritiba. Organizadores: Orides Mezzaroba /
Raymundo Juliano Rego Feitosa / Vladmir Oliveira da Silveira / Viviane Coélho Séllos-Knoerr.
Coordenadores : Norma Sueli Padilha /Celso Antonio Pacheco Fiorillo/ Livia Gaigher Bosio Campello.
Titulo independente - Curitiba - PR . : vol.4 - 1? ed. Classica Editora, 2014)
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Art. 18. A desapropriagdo por interesse social tem por fim:

a) condicionar o uso da terra a sua fungéo social;

b) promover a justa e adequada distribui¢ao da propriedade;

¢) obrigar a exploragdo racional da terra;

d) permitir a recuperagao social e economica de regides;

e) estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo, demonstracdo e assisténcia
técnica;

f) efetuar obras de renovagdo, melhoria e valorizagao dos recursos naturais;
g) incrementar a eletrificag@o e a industrializa¢cdo no meio rural;

h) facultar a criagdo de areas de protecdo a fauna, a flora ou a outros recursos
naturais, a fim de preserva-los de atividades predatorias.

Veja que, a partir de entdo, a exploragdo da terra passa a ser utilizada em conjunto
com o termo “racional”, pois ja ndo se podia mais cogitar o uso maximo e desenfreado
da terra a qualquer custo.

Vale pontuar que a desapropriacdo por interesse social do Estatuto da Terra
permite a desapropriagdo de terras produtivas, considerando sua exploragdo e dimensao,

modelo diferente do atualmente estabelecido, como serd visto. Nas palavras de José

131 ««

Graziano da Silva™>' “o Estatuto da Terra permite a desapropriagdo dos latifundios por

’

exploragdo e por dimensdo, mesmo que estes ultimos sejam produtivos”.
Naquele momento, a desapropriagdo também se regia pelo Decreto-Lei n°

554/1969"2, que dispds “sobre desapropriagdo por interésse social, de iméveis rurais,

99 133

para fins de reforma agraria” >°, que autorizava a Unido a promover a desapropriagao

por interesse social de méveis rurais situados nas areas declaradas prioritarias para fins
de reforma agraria'**, excluindo da relagdo as empresas rurais'®’.
Na sequéncia, foi editado o Decreto-Lei n° 2.363/1987"¢ que extinguiu o INCRA

)137

e criou o Instituto Juridico das Terras Rurais (Inter)”’, o qual foi regulamentado pelo

B SILVA, Jose Graziano da. Para entender o Plano Nacional de reforma agraria. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1985, p. 25.

1320 Decreto-Lei n° 554/1969 viria a ser substituido pela Lei Complementar n° 76/93.

133 BRASIL. Decreto-Lei n° 554, de 25 de abril de 1969. Dispde sobre desapropriagdo por interésse
social, de imoveis rurais, para fins de reforma agraria, ¢ da outras providéncias. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1965-1988/Del0554impressao.htm. Acesso em: 2 dez.
2022.

134 Art. 1° A Unido podera promover a desapropriagdo, por interésse social, de moveis rurais situados nas
areas declaradas prioritarias para fins de reforma agraria, nos térmos do artigo 157 da Constitui¢do
Federal, com a redacdo que lhe foi dada pelo Ato Institucional n° 9 de 25 de abril de 1969.

135 Art. 2° Ainda quando situados nas éareas de que trata o artigo 1°, ndo serdo objeto de desapropriacdo, na
forma prevista neste Decreto-lei os imdveis que satisfizerem os requisitos para classificagdo como
emprésa rural, fixados na Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, e sua regulamentagéo.

136 O Decreto-Lei foi posteriormente rejeitado pelo Decreto Legislativo n® 2/1989.

137 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.363, de 21 de outubro de 1987. Extingue o Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, cria o Instituto Juridico das Terras Rurais - Inter, e da outras
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Decreto Federal n° 95.715/1988'%, com o objetivo de estabelecer regras e
procedimentos para as desapropriagdes para reforma agraria. No referido decreto
regulamentador, publicado poucos meses antes da promulga¢do da CRFB'¥, foi incluida
a previsdo no sentido de que a exploracdo da propriedade rural em violagdo as normas
de preservacdo dos recursos naturais contraria os principios da ordem econdmica e

social, a justificar, assim, a desapropriagdo por interesse social para reforma agraria:

Art. 1° A Unido desapropriara por interesse social, para reforma agraria, a
propriedade rural, situada em zona prioritaria (art. 2°), desde que esteja
inexplorada ou o tipo de exploragdo contrarie os principios que informam a
ordem econdmica ou social (art. 3°).

(..)

Art. 3° A exploragdo da prioridade rural contraria os principios da ordem
econdmica e social quando, isoladamente ou simultaneamente, se verificar
que:

I - a legislacdo pertinente as relacdes de trabalho e aos contratos de uso
temporario da terra ndo estd sendo cumprida;

IT - estd sendo realizada com métodos ou técnicas inadequadas ao pleno
aproveitamento de suas potencialidades ou a obten¢do do grau minimo de
produtividade exigida por lei;

IIT - ndo observa as normas de preservacdo dos recursos naturais, importando
em atividade nociva ou danosa ao meio ambiente; ou

Os dispositivos acima ja acenam para a mudanga que viria na sequéncia, momento
em que a reforma agraria, embora prevista no Estatuto da Terra desde 1964, foi algada a
categoria de politica publica'*, no contexto da redemocratizagio brasileira, no final da
década de oitenta, também em virtude dos movimentos sociais de trabalhadores rurais
que foram dotados de maior relevancia na cena politica.

A atuagdao dos movimentos sociais levou a inclusao, no atual texto constitucional,
da reforma agraria como politica ptiblica como medida a ser adotada ativamente pelo

Poder Publico de modo a proporcionar condi¢des de acesso ao subsidio e crédito, apoio

providéncias. Disponivel em http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-1ei/1965-1988/Del2363.htm.
Acesso em: 10 jan. 2023.

3% BRASIL. Decreto n° 95.715, de 10 de fevereiro de 1988. Regulamenta as desapropriagdes para
reforma agraria, e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1980-1989/D95715.htm. Acesso em: 10 jan. 2023.

13 O Decreto Federal n° 95.715/1988 foi revogado pelo Decreto Federal n® 9.757/2019.

40O Superior Tribunal de Justiga (STJ) ja fixou entendimento de que “A Constitui¢io da Republica
dedica o Capitulo III, do Titulo VII a Politica Agricola e a Reforma Agraria; Configura-se, portanto,
obrigacdo do Estado. Correspondentemente a direito publico, subjetivo de exigéncia de sua
concretizagdo.” (STJ - Data da decisdo 08/04/1997 — Habeas Corpus 5574/SP; Habeas corpus
1997/0010236-0 — Relator Min. William Patterson — Relator p/ acérddo Min. Luiz Vicente Cernicchiaro —
Fonte DJ Data:18/08/1997 — Pg. 7916.)
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técnico e infraestruturas adequadas para a mobilidade e o escoamento da producao

agricola no pais, estabelecendo o papel precipuo da Unido Federal'*!

, com competéncia
administrativa do INCRA'*, e a atuagdo do Poder Judicidrio, na promog¢do de
desapropriagdes de propriedades'” como uma das principais medidas voltadas a

distribuicao da terra:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos,
a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacao serd definida em lei.
§ 1° As benfeitorias uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

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

§ 3° Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditorio
especial, de rito sumario, para o processo judicial de desapropriacao.

Abra-se paréntese para se destacar que a reforma agraria apenas prevé a
desapropriacdo de grandes propriedades rurais, ndo autorizando a intervengdo em
médias e pequenas propriedades, salvo se o proprietario possua outras propriedades,
garantindo, assim, que a politica publica se exer¢a somente nas grandes propriedades, e
preservando o direito de propriedade para agricultores que, na concepgao do
constituinte, assumiam contribui¢do relevante para a agricultura de subsisténcia e para o

oferecimento de insumos no mercado nacional.

41 A este respeito, destaca-se precedente do Supremo Tribunal Federal no sentido de que a

desapropriacdo de imovel rural para fins de reforma agraria ndo é conferida aos estados-membros ¢ aos
municipios: “Agravo regimental no recurso extraordinario. Desapropriagdo de imovel rural para fins de
reforma agraria. Artigo 184 da Constituicio Federal. Competéncia da Unido. Precedente. 1. A
competéncia para a desapropria¢do para fins de reforma agraria é exclusiva da Unido. 2. Ndo cabe aos
estados-membros ou aos municipios, a pretexto de se utilizarem da desapropriagdo por interesse social
prevista no art. 5°, inciso XXIV, da CF, implementarem projetos que visem a estabelecimento de colénica
agricolas e assentamentos rurais, cujos fins sdo inerentes a reforma agraria. 3. Agravo regimental a que
se nega provimento.” (RE 482452 AgR, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em
15/03/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-094 DIVULG 10-05-2016 PUBLIC 11-05-2016)

42 De acordo com o portal do INCRA na internet, a Autarquia possui a missdo de "fi/mplementar a
politica de reforma agrdria e realizar o ordenamento fundidrio nacional, contribuindo para o
desenvolvimento rural sustentavel". (BRASIL. o Incra. Disponivel em:
https://www.gov.br/incra/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/o-incra. Acesso em: 30 dez. 2020)

143 Desapropriagio é definida por Caio Mario Pereira da Silva como mutagio dominial compulséria (DA
SILVA PEREIRA, Caio Mario da Silva, Instituicdes de direito civil — Vol. IV / Atual. Carlos Edison do
Régo Monteiro Filho. — 25. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 236.)
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Segundo as ligdes de José Afonso da Silva'*, a reforma agraria se afigura como

programa de governo que, muito embora persiga a justi¢a social, mantém o modelo de

producao capitalista, de modo que a persecucao do interesse social deve ser atrelada ao

desenvolvimento econdmico (ordem social e econdmica):

Nas licoes de Juvelino José Strozake

Reforma agraria ¢ programa de governo, plano de 'atuagdo estatal, mediante
intervencdo do Estado na economia agricola, ndo para destruir o modo de
producdo existente, mas apenas para promover a reparticdo da propriedade e
da renda fundiaria. Ao contrario, a concepgdo de reforma agraria, que se tem
postulado no Brasil, até pelas esquerdas, ¢ a Constituicdo consagrou (art.
189), refor¢a o modo de produgdo capitalista, na medida em que se pleiteia a
redistribuicdo da terra em favor de unidade de produgdo familiar, o que
difunde e consolida a propriedade agraria e cria resisténcias a uma
transformagao de tipo socialista.

145, a reforma agraria — e, como consequéncia,

o cumprimento da funcdo social da propriedade— foi assim algada a categoria de

interesse transindividual de natureza difusa e coletiva, cuja execucdo pode ser exigida

pelos titulares do direito:

[a] reforma agraria também ¢é um direito difuso e coletivo porque a
Constituicdo Federal, art. 184, regulamentada pela Lei n°. 8.629/93,
determina que as terras que ndo estejam cumprindo sua funcdo social serdo
desapropriadas e destinadas aos projetos de assentamentos; ou seja, 0s
sem-terras sdo titulares do direito constitucional a reforma agraria. [...] E,
quando a Constituicdo Federal e a regulamentagdo posta em leis especiais
estabelecem um fazer (compete & Unido desapropriar para fins de reforma
agraria o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social), segundo
Rodolfo de Camargo Mancuso, ‘automaticamente fica assegurada a
possibilidade de cobranga dessas condutas comissivas ou omissivas’.

Dessa forma, ndo hd davidas de que a CRFB escolheu a PNRA como politica

relevante, conferindo a ela a natureza de direito transindividual passivel de ser exigido

pelos legitimados.

Exatamente por se afigurar a reforma agraria medida para a promogdo da justica

social ¢ que se estabeleceu critérios e limites claros para sua execucdo, o que sera

tratado no proximo subcapitulo.

144 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p.

836.

145 SOUZA, Marcos Rogério de. Regime juridico da propriedade produtiva no direito brasileiro.
Franca: UNESP, 2007, p. 114-115.
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3.2 Funcio social da propriedade no Brasil

Com inspiragcdo no Estatuto da Terra e observando as discussoes da Constituinte
de 1987, a CRFB estabeleceu, como critérios simultdneos para o cumprimento da
funcdo social da propriedade rural, a produtividade da propriedade, a observancia das
regras trabalhistas, o favorecimento do bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores,
e a utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio

ambiente:

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

I - aproveitamento racional e adequado;

IT - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do
meio ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Assim, o atual texto constitucional se valeu da fun¢dao social como critério
exclusivo para tornar as propriedades rurais suscetiveis a desapropriagao para fins de
reforma agraria, a despeito de o direito de propriedade ser considerado um direito
fundamental de primeira geragao.

A fungao social na CRFB, portanto, j& passa a se alinhar ao conceito de
desenvolvimento sustentavel, como pontua Giovana Ferro de Souza Roriz'*: “4
produtividade, a conservagdo dos recursos naturais e a observancia da legislacdo
trabalhista correspondem exatamente ao tripé do desenvolvimento sustentavel, o qual
compreende as acepgoes economica, ambiental e social, nesta ordem.”

José Afonso da Silva'¥’ pontua, em referéncia as ligdes de Pedro Escribano
Collado, que a fungdo social veio como condi¢do autorizativa para a intervencao do

Poder Publico na propriedade privada como medida a se garantir a persecugao da justica

social:

146 RORIZ, Giovana Ferro de Souza. Atividade agraria de sequestro florestal de carbono: um novo
conceito de produtividade do imovel agrario / Giovana Ferro de Souza Roriz. — Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2017, p. 170.

147 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p.
286.
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[a] funcdo social, assinala Pedro Escribano Collado, "introduziu, na esfera
interna do direito de propriedade, um interesse que pode nao coincidir com o
do proprietario e que, em todo caso, ¢ estranho ao mesmo", constitui um
principio ordenador da propriedade privada e fundamento da atribuig@o desse
direito, de seu reconhecimento e da sua garantia mesma, incidindo sobre seu
proprio contetdo.

Assim, para a consecu¢do da PNRA, estabeleceu-se o Unico critério para tornar as
propriedades rurais suscetiveis a desapropria¢do, o descumprimento da fungio social'*,
que consolidada aspectos diversos que devem ser observados simultaneamente pelas
grandes propriedades no meio rural.

Vale mencionar, contudo, que o legislador constituinte incluiu, no artigo 185 da
CRFB, espécie de "exclusdo da possibilidade de desapropria¢do por interesse social
para fins de reforma agraria do imovel rural que estiver cumprindo as dimensoes
econdémica, social propriamente dita e ecoldgica da funcdo social”®, ja é de
entendimento que tal disposicdo nao se trata de espécie de salvo-conduto as
propriedades rurais produtivas.

Embora tal aspecto tenha sido bastante debatido, hoje se tem pacificado que no
conceito de produtividade esta englobado no conceito de fungdo social, mas “no
conceito de produtividade também estdo contidas parcelas dos conceitos de fun¢do

ambiental, fun¢do trabalhista e fun¢do de bem estar”’.

3.3 O procedimento de desapropriacio na reforma agraria

A execug¢ao da PNRA, embora possua diversas vertentes, tem como principal

meio de execucdo a desapropriacdo de grandes propriedades rurais por interesse social

18 Ibidem.

19 ALBUQUERQUE, Marcos Prado. Desapropria¢io por interesse social para fins de reforma
agraria. In: BARROSO, Lucas Abreu; MIRANDA, Alcir Gursen de; SOARES, Mario Lucio Quintdo. O
direito agrario na constitui¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 179.

150 SOUZA, Marcos Rogério de. IMOVEL RURAL, FUNCAO SOCIAL E PRODUTIVIDADE.

Disponivel em: http:/revistas.ufpr.br/direito/article/viewFile/7028/5004. Acesso em: 4 fev. 2023.
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para fins de reforma agraria, seja pela via judicial ou pela via extrajudicial, este Gltimo
por acordo administrativo.

Destaca-se a referéncia as grandes propriedades rurais, pois, como dito, de acordo
com o artigo 185, I da CRFB"', a pequena e média propriedade rural sdo insuscetiveis
de desapropriagdo para fins de reforma agraria, desde que o proprietirio das mesmas
nao possua outro imovel.

Seguindo a linha de que a desapropriagdo, ainda que busque a justica social esta
intimamente atrelada a questdes econdmicas, sendo a propriedade privada no Brasil um
meio de acumulagdo de capital, estabeleceu-se mecanismos que suavizam o impacto de
medida considerada o meio mais grave de intervengao do Poder Publico na propriedade
privada. Celso Antonio Bandeira de Mello'** conceitua a desapropriagdo como o
procedimento pelo qual o Poder Publico compulsoriamente retira a propriedade de
alguém, por interesse publico, adquirindo-a mediante indeniza¢do prévia e justa,
fundado em um interesse publico (utilidade ptblica ou interesse social).

Para a efetivagdo da desapropriacdo para fins de reforma agraria nas esferas
administrativa e judicial, editou-se a Lei Federal n® 8.629/93, que regulamenta os
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, e a Lei Complementar n°
76/93'3, que dispde sobre o procedimento de rito sumario para o processo de
desapropriacao de imoével rural.

O procedimento desapropriatério de imoveis para fins de reforma agraria segue
um sistema proprio, dividido em duas fases: uma administrativa, com tramite no
INCRA, e outra judicial, a partir do ajuizamento da a¢do de desapropriagdo para fins de
reforma agréria.

Na fase administrativa, cabe ao Poder Publico, na figura do INCRA, verificar se a
propriedade rural atende a fun¢do social e se ¢ uma grande propriedade, o que ¢

realizado por meio de vistoria de iméveis rurais promovidas por profissionais da area

151 Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria:

I - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua
outra;

152 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. S3o Paulo: Malheiros,
2015, p. 889-890.

153 A Lei Complementar n® 76/93 substituiu o Decreto-Lei n® 554/1969.

58



técnica que avaliam tanto a produtividade'*

, quanto os demais pressupostos da fung¢do
social, como a utilizagdo adequada dos recursos naturais e a preservacdo do meio
ambiente.

Nesse sentido, como mais bem pontuado no subcapitulo 4.4, cabe ao INCRA
avaliar, na esfera administrativa, os aspectos sociais do imodvel rural sujeito a
desapropriacao para fins de reforma agraria, ndo havendo previsao legal que exija a
participagdo de 6rgdos ambientais.

Mais a frente, o trabalho se debrugard sobre aspectos de analise na esfera

administrativa, e, por consequéncia, nas agodes judiciais promovidas pelo INCRA.

154 De acordo com a Lei Federal n® 8.629/93, considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada
econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da terra (GUT) igual ou superior
a 80% e de eficiéncia na exploragdo (GEE) igual ou superior a 100%.
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CAPITULO IV — MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO E REFORMA AGRARIA

O presente capitulo busca avaliar de que maneira o meio ambiente foi incorporado
na reforma agréaria no Brasil, identificando os aspectos que foram dotados de maior
relevancia para a execu¢do da politica publica, em especial apés o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado ter sido algado a categoria de direito fundamental.

Para tanto, se apresentard a seguir consideracdes sobre como se deu a
incorporacdo do meio ambiente na politica publica da reforma agraria, com enfoque na

legislag@o e na literatura sobre o assunto.

4.1 O meio ambiente e a reforma agraria antes da CRFB

Como destacado, antes da promulgagdo da CRFB, o Estatuto da Terra ja havia
previsto o requisito de necessidade de “conserva¢do dos recursos naturais” para que se
considerasse que uma propriedade rural cumpre seu papel social, estabelecendo ai as
primeiras linhas do que viria a ser a dimensdo ambiental da funcdo social da
propriedade rural.

Tal requisito, porém, ndo foi propriamente destrinchado, ficando pendente melhor
defini¢do de como seria efetivamente considerado na pratica, especialmente ao se
verificar que, até aquele momento, a reforma agrdria estava limitada as dareas
consideradas como prioritarias.

Um dos primeiros instrumentos que passou a tratar, mais categoricamente, do
meio ambiente na reforma agraria foi o Primeiro Plano Nacional de Reforma Agréria'>,

aprovado pelo Decreto Federal n® 91.766/1985, para o periodo de 1985 a 1989.

155 Vale destacar que, conforme explica Jose Graziano da Silva, o Plano Nacional de Reforma Agraria ndo
foi o primeiro plano criado pelo Governo Brasileiro, tendo sido precedido do 1° Plano de 1966 e do 2°
Plano de 1968, que, por sua vez, acabaram por ndo promover a reforma agraria: “O 1° PNRA ndo fez
reforma agraria sob a alegac¢do de que antes era preciso ter um diagnostico dos imoveis rurais do pars.
Em 1968, fi elaborado o 2° PNRA, que, como o anterior, deu énfase a tributa¢do e a colonizagdo e
também ndo fez a reforma agraria”. (SILVA, Jose Graziano da. Para entender o Plano Nacional de
reforma agraria. Sao Paulo: Brasiliense, 1985, p. 73-74).
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O Primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria'®® contém um capitulo inteiro
dedicado ao meio ambiente, estabelecendo a necessidade de se considerar a dimensdo
ambiental nos planos de desenvolvimento regional, com base no que dispdoe o Estatuto
da Terra, estipulando ser imperativa a consideragdo da dimensdo ambiental nos planos
de desenvolvimento regional e nos planos de reforma agraria, de modo a permitir a
exploracdo ordenada dos recursos naturais € a melhoria das qualidade de vida, em
decorréncia do equilibrio entre as atividades humanas e o seu meio ambiente.

As proprias motivagdes do Primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria destacam
que o Estatuto da Terra deu enfoque ao meio ambiente, como nenhum outro instrumento
anterior, com excecdo dos Codigos especificos, ao estabelecer a necessidade de
conservacgao dos recursos naturais.

Indo além do que o proprio Estatuto da Terra disciplinava, o Primeiro Plano
Nacional de Reforma Agraria passou a abordar dois espectros da questdo ambiental: um
relacionado a conservagdo dos recursos naturais, outro “de cardter preventivo e
educativo, de forma a impedir danos ambientais causados pela acdo do homem ™.

Para avaliagdo do primeiro espectro, estabeleceu-se que deveria ser observado,
quando possivel, o zoneamento ambiental, definido como “a associag¢do entre o
ordenamento do espago fisico de uma dada regido e as diretrizes a serem implantadas

em cada drea proposta no ordenamento .

Tal previsdo teve base na Lei Federal n° 6.938/1981, em especial em seu art. 9°'%°,
que estabelece o zoneamento ambiental como um dos instrumentos da PNMA. Vale
destacar, contudo, que o =zoneamento ambiental somente foi efetivamente

regulamentado em 2002, através do Decreto Federal n® 4.297'%,

1% Fala-se em “primeiro” plano, pois viria a ser seguido de mais dois planos: um no governo de Fernando
Henrique Cardoso, outro no governo de Luiz Inacio Lula da Silva.

157 BRASIL. Decreto Federal n° 91.766, de 10 de outubro de 1985. Aprova o Plano Nacional de
Reforma Agréria - PNRA, e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/atos/decretos/1985/d91766.html. Acesso em: 10 out. 2022.

18 Ibidem.

139 Art 9° - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

()

II - 0 zoneamento ambiental;

160 BRASIL. Decreto Federal n° 4.297, de 10 de julho de 2002. Regulamenta o art. 9o, inciso 11, da Lei
no 6.938, de 31 de agosto de 1981, estabelecendo critérios para o Zoneamento Ecologico-Econémico do
Brasil - ZEE, e da outras providéncias. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2002/d4297 htm. Acesso em: 10 fev. 2023.
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Nota-se, portanto, que o Primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria se utilizou
de instrumento que, embora previsto na legislacdo, ainda nao havia sido regulamentado
a época e que, portanto, carecia de eficacia, o que impediu que a reforma agraria fosse
realizada de forma integrada ao planejamento do espago visando o desenvolvimento
sustentavel.

Ja o segundo aspecto foi considerado de forma bem genérica, estabelecendo o
Primeiro Plano uma atuacdo no campo da educacdo ambiental, visando “divulgar e
levar informagoes essenciais a populac¢do beneficiaria, objetivando capacitd-la para a
participagdo efetiva na utilizacdo racional dos recursos naturais”'*.

Inobstante o ineditismo, verifica-se que a consideragdo do meio ambiente no
Primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria estava mais associada as etapas
posteriores a expropriacdo, isto ¢, focada na implantagdo dos assentamentos e nos
beneficidrios da politica publica, destacando a necessidade de que os projetos de
assentamento observassem a necessidade de conservagdo dos recursos naturais, em
especial avaliando o zoneamento ambiental, bem como estabelecendo agdes preventivas
de educacdo ambiental, com foco na disponibilizagdo de informagdes a populagdo
beneficidria da PNRA, capacitando-a para “utilizacdo racional dos recursos naturais,
inclusive conscientizando-a do papel importante que exerce quanto ao desenvolvimento
de acoes necessarias a conservagdo desses recursos”.

Assim, o Primeiro Plano ndo estabeleceu quaisquer previsdes especificas sobre a
necessidade de preservacdo do meio ambiente pelas propriedades rurais sujeitas a
expropria¢do, mas constando apenas como obrigagdo a ser exigida dos beneficidrios da
PNRA.

Passa-se, entdo, a verificar a interconexao entre meio ambiente e reforma agraria

apos a promulgacao da CRFB.

4.2 O meio ambiente ecologicamente equilibrado e a reforma agraria na CRFB

161 BRASIL. Decreto Federal n° 91.766, de 10 de outubro de 1985. Aprova o Plano Nacional de
Reforma Agraria - PNRA, e da outras providéncias. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/atos/decretos/1985/d91766.html. Acesso em: 10 out. 2022.
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Como se pontuou, 0 mesmo texto constitucional que instituiu a reforma agraria
como politica publica, também trouxe inovacao algando o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado a categoria de direito fundamental, passando a prever a
preservagdo do meio ambiente como requisito basico a ser cumprido pelos proprietarios
de grandes imdveis rurais.

Para José Afonso da Silva'® a inclusdo do art. 225 na CRFB criou categoria de
direitos fundamentais, a saber, os direitos fundamentais do homem-solidario ou de
género humano, no qual se inclui o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, o qual deve ser protegido pelo Poder Publico e pela
coletividade, em especial na execugao de politicas publicas, como ¢ o caso da PNRA.

Carlos Frederico Marés vai além, ao julgar indissociaveis os direitos de acesso a
terra e a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado a dignidade da pessoa humana: “O
direito coletivo ao meio ambiente sadio engloba o direito a ndo passar fome, ndo sofrer
miséria, poder viver em paz. Este direito esta intrinsecamente ligado a terra e a
necessidade dos seres humanos viverem na terra”'®.

Antes disso, vislumbrava-se pouca ou nenhuma vinculagdo entre a reforma agraria

164

e a protecdo ao meio ambiente'®, sendo aquela ligada exclusivamente a discussdes

econdmicas e sociais, em especial relacionadas ao impacto na agricultura, ao

enfrentamento ao €xodo rural, a necessidade de ocupar os vazios populacionais e ao

165

inchago urbano'®. Veja que, antes do atual texto constitucional, a func¢do social era tao

definida como “produzir a terra todos os bens que possam satisfazer as necessidades

21166

presentes e futuras dos homens™®°, conceituacdo que € contraria ao que se entende por

desenvolvimento sustentavel, na medida em que foca na maxima utilizagdo da terra,

162 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 182-184.

163 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. A fungiio social da terra. — Curitiba: Arte e Letra, 2021,
p- 22.

164 Tal auséncia de vincula¢do também pode ser atribuida a rasa discussdo sobre a questio ambiental no
Brasil a época.

165 SILVA, Jose Graziano da. Para entender o Plano Nacional de reforma agraria. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1985.

1% OPTIZ, Oswaldo. Tratado de direito agrario brasileiro / Oswaldo Optiz, Silvia C. B. Optiz. — Sdo
Paulo: Saraiva, 1983, p. 310.
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ainda que busque impedir que os recursos naturais impegam que o imovel se tornasse
futuramente ndo agriculturavel.

Assim, ndo ¢ de se estranhar que a Constituicdo Federal tenha elencado o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um dos critérios a permitir a
intervengdo estatal na grande propriedade rural, confirmando a concepg¢do de que, muito
embora seja perfeitamente possivel a compatibilizagdo entre o interesse individual e o
interesse coletivo e difuso, este ultimo deve ser preponderante'®’.

Acerca da necessidade de uniformizagao da leitura da CRFB, Marcos Bittencourt
Fowler explica que se deve “operar no sentido da concretizagdo do principio da
unidade da Constitui¢do, que é considerado principio interpretativo, pois o direito
constitucional deve ser interpretado de forma a evitar contradi¢oes entre as suas
normas "',

No caso da PNRA, mais do que evitar contradigdes, como alerta Marcos
Bittencourt Fowler'®, deve-se promover uma interseccionalidade entre a reforma
agraria e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, na medida em que,
descumprido este tltimo, a execuc¢do da primeira estara autorizada.

170 o direito a0 meio ambiente

Nas palavras de Luciana Monduzzi Figueiredo
ecologicamente equilibrado e a preservagdo aos recursos naturais sdo elementos

inerentes ao cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade privada rural'”’,

17 Como comenta Micheli Mayumi Iwasaki: “Em um primeiro momento, parece haver um paradoxo em
se garantir uma tutela coletiva sobre um direito quase que exclusivamente individual, no caso, em
relagdo a propriedade. Ambos, embora sejam antagonicos, devem coexistir de forma a proteger ndo so os
interesses do individuo proprietdrio, mas também da coletividade. Em havendo o conflito de interesses,
deve prevalecer o que Canotilho denomina ‘direito subjetivo publico”, ou seja, o direito
supra-individual.” (IWASAKI. Micheli Mayumi. Fungdo Social da Propriedade Rural e a Protegdo
Juridica do Meio Ambiente. Revista Eletronica do CEJUR, Curitiba-PR, a. 2, v. 1, n. 2, ago./dez. 2007.)
18 FOWLER, Marcos Bittencourt; DA CRUZ, André Viana; RIBEIRO, Dandara dos Santos Damas.
Desapropriagdo para fins de reforma agraria por descumprimento da fungdo ambiental da propriedade.
Reforma Agriria e Meio Ambiente: teoria e pratica no Estado do Parana. Curitiba: ITCG, p.
217-236, 2010, p. 226.

1% Ibidem, p. 227.

70 FIGUEIREDO, Luciana Monduzzi. Reforma Agraria no Estado Socioambiental de Direito. In:
Cole¢do Conpedi/Unicuritiba. Organizadores : Orides Mezzaroba / Raymundo Juliano Rego Feitosa /
Vladmir Oliveira da Silveira / Viviane Coélho Séllos-Knoerr. Coordenadores : Norma Sueli Padilha
/Celso Antonio Pacheco Fiorillo/ Livia Gaigher Bosio Campello. Titulo independente - Curitiba - PR . :
vol.4 - 1* ed. Classica Editora, 2014.

I De igual maneira entende Celso Antonio Bandeira de Mello: “Os principios constitucionais de
prote¢do ambiental constituem mandamentos nucleares, verdadeiros alicerces, da fung¢do social da
propriedade, que se irradiam sobre ela, e a estruturam, compondo lhe o espirito e servindo de critério
para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definirem a logica e a racionalidade do
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cujo descumprimento autoriza a adog¢do de medida desapropriatéria, ligando o meio
ambiente € 0 acesso a terra ao principio da dignidade da pessoa humana. Assim,
segundo a autora, a qualidade ambiental deve ser interpretada como elemento integrante
do principio da dignidade da pessoa humana, considerando sua importancia para uma
vida digna, conciliando os valores do Estado social e do Estado liberal e as exigéncias
do Estado Socioambiental de Direito, “configurando a transformar do
constitucionalismo social para o socioambiental”.

A leitura sistematica da Constitui¢do Federal'’* nesse aspecto nos permite concluir
que a funcdo social da propriedade rural em seu viés ambiental implica o
reconhecimento e acatamento de todos os principios juridicos relativos ao meio
ambiente previstos no Capitulo VI - DO MEIO AMBIENTE do Titulo VIII - DA
ORDEM SOCIAL, dada a unidade da CRFB, em especial no que concerne a
preservagdo do meio ambiente e ao direito dos cidaddos - nas presentes e futuras
geragdes - ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A necessidade de observancia da fungdo social da propriedade (seja rural ou
urbana) no viés ambiental também foi incorporada ao Codigo Civil'”? que limita o
direito de propriedade a preservacdo dos recursos ambientais, citando-os no paragrafo

primeiro do art. 1.228:

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

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades economicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio historico e artistico, bem como
evitada a poluigdo do ar e das aguas.

sistema normativo, sumamente voltadas para a preserva¢do da vida humana.” (MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 1. ed. Sdo Paulo: RT, 1980, p. 230.)

12 “Ndo se interpreta a Constituicdo em tiras, aos pedacos”. (GRAU, Eros Roberto. A ordem
econdmica na Constituiciio de 1988. Sio Paulo: RT, 1990, p. 181.)

13 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 13 mar. 2022.
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Assim, uma vez considerado um direito fundamental de interesse difuso, o meio
ambiente ecologicamente equilibrado deve ser protegido pelo Poder Publico, inclusive

frente ao direito fundamental de propriedade. Nas li¢des de Carlos Frederico Marés'"™

[pJodemos, portanto, visualizar dois comandos claros e precisos da
Constituicdo: 1) ao proprietario compete trabalhar a terra e 2) Devera fazé-lo
cumprindo as leis trabalhistas, agrarias e ambientais. Se ndo trabalhar ou se o
fizer em desacordo com as leis mencionadas, ndo estara cumprindo a fungéo
social. Dito de forma mais juridica: ¢ inadimplente em sua obrigagao de fazer
ou de ndo fazer.

> 0 elemento ambiental na fungio

Nas palavras de Marcos Rogério de Souza'
social da propriedade agricola seria mais uma demonstracao da primazia da preservacao

ambiental no texto constitucional:

“A Magna Carta alcou a defesa do meio ambiente a principio da ordem
econdmica (CF, art. 170, IV) e assegurou a todos o “direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes” (CF, art. 225).”

Ou seja, o cumprimento da legislacdo ambiental e a adog¢ao de medidas tendentes
a garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrados pelos proprietarios
rurais sao deveres que, acaso descumpridos, poderdo ensejar a expropriacdo do bem
imovel, o que sugere a preponderancia logica da protecdo do meio ambiente (interesse

coletivo) sobre a propriedade privada.

4.3 Funcio Socioambiental da Propriedade Rural

No que concerne ao aspecto ambiental da fun¢do social da propriedade rural,
estabeleceu-se que o imovel rural apenas cumpre sua fungdo social — e, portanto, seria
impassivel de desapropriacdo pela Unido Federal para fins de reforma agraria — quando,

simultaneamente, se verificar a utiliza¢do adequada dos recursos naturais disponiveis €

17 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Desapropriacdo San¢do por descumprimento da funcdo
social? Revista de Direito Agrario, MDA, Incra, Nead, ABDA, ano 19, n°® 18, 2006, p. 65-76.
Disponivel em  http://www.abda.com.br/revistal8/pdf/artigos/Desapropria®%C3%A7%C3%A30.pdf.
Acesso em: 25 jun. 2022.

173 SOUZA, Marcos Rogério de. Regime juridico da propriedade produtiva no direito brasileiro. —
Franca: UNESP, 2007, p. 104
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a preservagcdo do meio ambiente (que sera tratada como desatendimento a legislacdo
ambiental de forma lato sensu, denominando-a fun¢dao social ambiental ou funcao
socioambiental da propriedade rural).

Conforme o comando normativo, compete ao INCRA realizar vistorias nas
grandes propriedades rurais com vias a avaliar o cumprimento da fun¢do social,
devendo a Autarquia, dentre os outros requisitos, verificar a utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio ambiente em cada caso concreto.

Todavia, no que se referem aos critérios ambientais, constata-se que se tratam de
requisitos abertos, motivo pelo qual a Lei Federal n°® 8.629/93 tentou defini-los.

O legislador passou a vincular a adequada utilizacdo dos recursos naturais

disponiveis ao respeito a vocacdo natural da terra'’

como meio de se garantir o
potencial produtivo. Ja a preservacdo do meio ambiente foi categorizada como a
“manuten¢do das caracteristicas proprias do meio natural e da qualidade dos recursos
ambientais”, necessaria a garantia do equilibrio ecologico da propriedade.

No que concerne ao primeiro critério indicado (adequada utilizagdo dos recursos
naturais disponiveis), € importante registrar que se refere explicitamente a questdes
atreladas a produtividade do imével rural, avaliado dentro da esfera de atuagdo técnica
do INCRA. Muito embora tal dispositivo mencione recursos naturais de forma ampla,
verifica-se que o que se busca ¢ avaliar se a vocacdo natural da terra vem sendo
observada para garantir o potencial produtivo da propriedade rural. Ou seja, busca-se
garantir que vem sendo dado bom uso a propriedade rural, garantindo a geracdo de
capital a partir dela, e ndo como meio de especulagdo imobiliaria.

O segundo critério (preservacao do meio ambiente), por sua vez, esta intimamente
atrelado ao aspecto ambiental da propriedade rural, buscando garantir que a exploracao
ndo ocorra & mingua dos atributos naturais da propriedade rural.

A respeito da importancia desse segundo requisito, Robério Nunes dos Anjos

Filho'”” menciona que a preserva¢do ambiental se encontra no campo do interesse

humano geral, pensando nas atuais e futuras geracdes, ¢ ndo s6 do homem atual,

176 Da interpreta¢do da norma, se extrai que a vocagdo da terra esta iminentemente associada a vocagdo da
area para determinado tipo de exploragdo, ndao guardando relagdo com aspectos ambientais, na medida em
que ndo se pode cogitar eventual “vocagdo” de atributo ambiental.

177 ANJOS FILHO, Robério Nunes. A fungio social da propriedade na constitui¢io federal de 1988.
Salvador: JusPodivum, 2001, p. 12.
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destacando que a equidade intergeracional é obrigagdo sui generis, ja que a geracao
atual figura como devedora da obrigacdo de protecdo do meio ambiente em relagdo as
geragdes futuras.

Vale registrar que muito embora a Lei Federal n® 8.629/93 tenha definido a
preservagdo ambiental como “a manutengdo das caracteristicas proprias do meio
natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a manuten¢do do
equilibrio ecologico da propriedade e da saude e qualidade de vida das comunidades
vizinhas”, a conceituacdo parece estar em desalinho com que se entende de preservacao
na seara ambiental, conforme se passa a discorrer.

Os conceitos de preservagdo e conservacao da natureza sao oriundos de duas
correntes distintas que versam sobre a protecdo dos recursos naturais cunhadas no
século XIX.

A ideia conservacionista, criada por Gifford Pinchot estd atrelada a gestdo
sustentavel dos recursos naturais e admite a possibilidade de que haja um equilibrio
entre o uso desses recursos pela sociedade e a protecao do meio ambiente, de modo que
a protecdo do meio ambiente ndo seja um entrave para a exploracdo humana. Assim

define Diegues'”™:

(...) Pinchot agia dentro de um contexto de transforma¢do da natureza em
mercadoria. Na sua concepcdo, a natura ¢ freqlientemente lenta e os
processos de manejo podem torna-la eficiente; acreditava que a conservacao
deveria basear-se em trés principios: o uso dos recursos naturais pela geracdo
presente; a prevengdo de desperdicio; ¢ o uso dos recursos naturais para
beneficio da maioria dos cidadaos.

O preservacionismo, por sua vez, parte de uma visdo mais restritiva de protecao
dos recursos naturais da acdo humana. O tedrico mais expoente dessa corrente foi John

Muir, como também disserta Diegues'”:

a esséncia da corrente oposta, a preservacionista, pode ser descrita como a
reveréncia a natureza no sentido da apreciagdo estética e espiritual da vida
selvagem (wilderness). Ela pretende proteger a natureza contra o
desenvolvimento moderno, industrial e urbano.

178 DIEGUES, Antonio Carlos Sant’Ana. O mito da natureza intocada. — 6* ed. Ampliada. — Sdo Paulo.
Hucitec: Nupaub-USP/CEC, 2008, p. 31.
1 Ibidem, p. 32.
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Assim, ao se avaliar o conceito sob a Otica estritamente ambiental, nota-se que a
preservacao do meio ambiente assume contornos mais restritivos, conforme pontuado,
concepgdo que foi absorvido no ordenamento juridico brasileiro, conforme se extrai do
art. 2°, V da Lei Federal n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza, que define como o “conjunto de métodos, procedimentos e
politicas que visem a prote¢do a longo prazo das espécies, habitats e ecossistemas,
alem da manutengdo dos processos ecologicos, prevenindo a simplificagdo dos sistemas
naturais "%,

Nesse sentido, apesar de a normativa relacionada a funcao social determinar que a
preservacdo do meio ambiente também deve observar a manuten¢do da saude e da
qualidade de vida das comunidades vizinhas, que guardam relagdo com o conceito de
desenvolvimento sustentavel, o tratamento dado a preservagao do meio ambiente como
requisito basico ao cumprimento da funcdo social da propriedade rural prevé sua
acomodagdo com a exploragdo dos recursos naturais em respeito & vocagao natural da
terra € a manutencdo do equilibrio ecolégico da propriedade. Isto €, para a reforma
agraria, seria possivel preservar o meio ambiente ainda que se explore os recursos
naturais de forma adequada a se garantir a continua exploracdo da terra.

A conceituagdo prevista na Lei Federal n° 9.985/2000 ndo permite, de forma
alguma, as flexibilizagdes trazidas pela Lei Federal n° 8.629/93, nem mesmo quando
confrontadas com demais direitos fundamentais como o direito a propriedade.

Dessa forma, nos parece que ha uma impropriedade no uso da expressio

“preservacdo do meio ambiente” contida no §3° do art. 9° da Lei Federal n°® 8.629/93,

que deveria ser, na verdade, substituida pelo conceito de “conservagdo do meio

180 BRASIL. Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos I, I, III
e VII da Constitui¢do Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19985.htm. Acesso em: 26
dez. 2022.
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ambiente™®', que, nos termos do art. 2°, II da ja citada Lei Federal n® 9.985/2000'% ¢

definido como:

o manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservacdo, a
manutencdo, a utilizacdo sustentdvel, a restauracdo e a recuperacdo do
ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em bases
sustentdveis, as atuais geragdes, mantendo seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiragdes das geragdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia
dos seres vivos em geral;

Assim, e até mesmo considerando que o que se avalia ¢ a exploragdo racional de
uma propriedade, o conceito da conservacao ambiental de Pinchot foi precursor da ideia

de desenvolvimento sustentavel. E como leciona Paulo de Bessa Antunes'®*:

Conservagdo e Preservagdo dizem respeito a forma pela qual serdo
apropriados economicamente os recursos naturais. Conservagao ¢ a utilizagdo
dos recursos ambientais de forma racional e sustentavel; ja a preservagdo € a
utiliza¢do indireta dos recursos naturais, sem um uso economico imediato.

Aqui abra-se paréntese para questionar o intuito do uso da palavra “racional”,
pois, quando se trata de meio ambiente, ndo ha que se cogitar qualquer racionalidade em
seu uso, porquanto se trata de aspecto absolutamente natural. Assim, a opgao pelo uso
“racional” aparenta estar relacionada a racionalidade da exploracdo do imovel, de modo
que seu uso permita a manutencao de sua exploracao.

De todo modo, ainda que presente a atecnia mencionada na Lei Federal n°
8.629/93, manteremos o uso da expressdo “preservacdo”’, sob a premissa de que o

conceito mais adequado ¢ o da “conservagdo”.

'81 Nas palavras de DOSSO: “4 preservagdo é um conceito mais fechado. Envolve a idéia de ndo se usar
o bem ambiental, em especial o de fauna e flora, de nenhuma forma. O bem fica preservado, produzindo
seus valores indiretos, entre os quais pode-se relacionar a manutengdo das florestas e a conseqiiente
estabilizag¢do dos lengois freaticos. O conceito de conservagdo, por sua vez, faz uma jun¢do do interesse
ambiental com o interesse social. O ser humano necessita dos recursos ambientais para a sua vida.
Assim, o conceito de conservag¢do admite o uso direto, ou seja, a retirada de plantas, arvores e outros
bens ambientais, que sdo transformados em bens de interesse do homem. Essa retirada deve ser feita de
forma técnica, seletiva e racional, ficando compatibilizados os valores ambientais e sociais, encerrando
um conceito moderno que é o da sustentabilidade.” (DOSSO, Taisa Cintra. Reforma agraria e
desenvolvimento sustentavel: aspectos obrigacionais e instrumentos legais de protecio. 2008. 145 f.
Dissertacdo (mestrado) - Universidade Estadual Paulista, Faculdade de Historia, Direito e Servigo Social,
2008. Available at: <http://hdl.handle.net/11449/89863>. Acesso em: 23 out. 2022.)

82 BRASIL. Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos I, II, I1I
e VII da Constitui¢do Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/19985 htm. Acesso em: 26
dez. 2022.

183 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. — 22. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Atlas, 2021, p.
253.
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Outro aspecto relevante a ser considerado ¢ que o art. 10 da Lei Federal n°
8.629/93 considera como ndo aproveitaveis, isto €, fora do computo de produtividade do
imovel, as areas de relevante interesse ambiental, como as areas de preservagao

permanente e as dreas com remanescentes de vegetagao nativa:

Art. 10. Para efeito do que dispoe esta lei, consideram-se ndo aproveitaveis:
(..)

IV - as areas de efetiva preservagdo permanente ¢ demais areas protegidas
por legislacdo relativa a conservacgéo dos recursos naturais e a preservacdo do
meio ambiente.

V - as areas com remanescentes de vegetagao nativa efetivamente conservada
ndo protegidas pela legislagdo ambiental e ndo submetidas a explorag@o nos
termos do inciso IV do § 3° do art. 6° desta Lei.

E possivel notar que a redagdo do citado art. 10 foi cuidadosamente elaborada'®*

para impedir que se considerem como aproveitdveis as areas de relevante interesse
ambiental que tenham sido desmatadas, e, assim, ndo entrem no calculo de
produtividade do imovel rural.

Tal restricao busca evitar que o ilicito ambiental se transforme em fator benéfico
ao proprietario na aferi¢do de produtividade. Isso porque, em outras palavras, ndo
explorar as areas de relevante interesse ambiental ¢, efetivamente, cumprir a funcio
social delas.

Ja as areas de exploracao florestal podem ser consideradas como efetivamente

utilizadas, desde que as atividades sejam legalmente desempenhadas:

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

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

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

§ 3° Considera-se efetivamente utilizadas:

(..)

IIT - as areas de exploragdo extrativa vegetal ou florestal, observados os
indices de rendimento estabelecidos pelo orgdo competente do Poder
Executivo, para cada Microrregido Homogénea, ¢ a legislagdo ambiental,

18 E o0 que se observa da expressdo “efetiva” preservacio permanente e areas com remanescentes de
vegetagdo nativa “efetivamente conservada”.
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IV - as areas de exploragdo de florestas nativas, de acordo com plano de
exploragdo e nas condigdes estabelecidas pelo orgdo federal competente;

As previsdes acima indicadas intentam, entdo, a todo custo, que o fator ambiental
possa ser considerado de forma positiva para o descumprimento da fun¢do social.
Assim, garante-se que o mau uso dos recursos naturais também se converta no calculo
de produtividade do imdvel, bem assim que a exploragao de florestas seja realizada nos
termos da lei, permitindo o controle da atividade pelos entes competentes.

Assim, a interpretacdo mais coerente que se tem do regramento contido no art. 9°
da Lei Federal n° 8.629/93 ¢ a de que devem ser preservados os espacos em que a
exploracdo da terra ¢ vedada e a conservagdo dos espagos em que a exploragdo €
permitida. Nao s6, nos espacos em que a exploracdo ¢ autorizada, o uso deve garantir
que os atributos ambientais do imoével ndo comprometam a exploracdo futura da
propriedade.

Nas palavras de Marcos Bittencourt Fowler'® o “direito de propriedade gera
relacdo juridica, cujo sujeito passivo é a propria coletividade, a qual assume o dever
geral de abstengcdo em relagdo ao exercicio do direito subjetivo integrado ao
patrimonio do sujeito ativo”. E, em sendo relacdo juridica, o objeto nao pode ser

contrario a lei, na medida em que:

Em se tratando, desse modo, de requisito essencial a validade dos atos
juridicos, nos devidos termos da legislag¢do civil, concretizados pelo uso e
fruicdo da coisa, a produtividade ilicita ndo pode gerar efeitos no ambito do
direito. Em outras palavras, se o proprietario rural langa mao de ganhos
econdmicos alcangados mediante a reiterada pratica de infragdes ambientais,
estes resultados ndo podem ser computados para o efeito de se auferir a
produtividade do seu imével.

(..)

Ainda no ambito da valoracdo do direito de propriedade como relacio
juridica, é de se acrescer que, concomitante ao direito subjetivo, existe um
dever do proprietario de abster-se de realizar atos contrarios a lei para
materializar o objeto da relagdo juridica em questdo. Dentro do ordenamento
juridico, as normas de direito ambiental consubstanciam direitos difusos e
coletivos que restringem e parametrizam a utilizagdo dos recursos naturais.
Em se tratando de cumprimento de norma ambiental, trata-se de dever
juridico negativo, que exige uma omissdo do sujeito passivo (o
proprietario).31 A interdependéncia dos direitos coletivos e dos deveres do

13 FOWLER, Marcos Bittencourt; DA CRUZ, André Viana; RIBEIRO, Dandara dos Santos Damas.
Desapropriag@o para fins de reforma agraria por descumprimento da fungdo ambiental da propriedade.
Reforma Agriaria e Meio Ambiente: teoria e pratica no Estado do Parana. Curitiba: ITCG, p.
217-236, 2010, p. 232-233.
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proprietario tem dimensdo subordinadora, que se traduz em sujeitos
dirigentes ¢ comunidade obrigada, o que implica a impossibilidade de
subtrair-se do cumprimento por vontade individual.

Com base no acima exposto, também ¢ relevante pontuar que, inobstante o
esfor¢co da legislagdo infraconstitucional, as conceituacdes de “utiliza¢do adequada dos
recursos naturais disponiveis” e “preservag¢do do meio ambiente” se mantiveram
deveras genéricas, transferindo ao 6rgao executor da PNRA a obrigagdo de avalia-los
casuisticamente.

A propria conceituagdo conferida a “preserva¢do ambiental” na legislagao agraria
se mostra laconica, na medida em que a manutencdo da “qualidade dos recursos
ambientais ” ndo possui defini¢do especifica, o que transfere ao INCRA — na qualidade
de promotor da PNRA — a competéncia para avaliar tal aspecto, utilizando-se de
critérios e métodos proprios. Tal aspecto serd melhor abordado adiante.

Nesse sentido, e considerando a relevancia da questdo ambiental, é de se concluir
que a auséncia de definicdo especifica dos requisitos, através de norma especifica, nao
pode tornar a previsdo inaplicdvel, como evidenciam Natalya Caboclo e Josely

Massuquetto'®

, que destacam a necessidade de se conferir eficdcia a previsdo do art.
186 da CRFB através de leis ambientais esparsas e da propria CRFB.

Em tendo identificado o momento de efetivo encontro entdo meio ambiente e
propriedade rural na reforma agraria, torna-se importante avaliar quais sao os critérios
“ambientais” efetivamente investigados pelo INCRA na avaliagdo da fungdo

socioambiental da propriedade rural.

4.4 Aspectos ambientais da avaliacio do cumprimento da funcio social da

propriedade rural

186 CABOCLO, Natalya; MASSUQUETTO, Josely Trevisan. Propriedade produtiva e desapropriagio:
uma marcha lenta rumo a maxima efetividade do texto constitucional. Reforma agraria e meio
ambiente—teoria e pratica no Estado do Parana. Curitiba: ITCG, p. 237-258, 2010, p. 240.
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Como destacado, a CRFB vinculou o cumprimento da fun¢do socioambiental a
utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis € a preservag¢do do meio
ambiente, termos bastante amplos, tendo sido relegado a Lei Federal n°® 8.629/93 dar
defini¢ao mais concreta.

Nao havendo normas que abordem expressamente os critérios ambientais que
compdem a funcao socioambiental da propriedade rural, fica sob a responsabilidade do
INCRA, 6rgao executor da PNRA, a atribuicao de analise na pratica.

Ocorre que o INCRA, muito embora seja munido de técnicos especializados, nao
¢ um Orgdo de controle ambiental, sendo relevante, portanto, avaliar quais sdo os
critérios técnicos adotados pela Autarquia para avaliacdo do cumprimento da fungao
socioambiental da propriedade rural.

Isso porque, quando se trata de meio ambiente, certamente ha uma miriade de
aspectos que poderiam ser avaliados como integrantes da fun¢do socioambiental da
propriedade rural. Como exemplos, cita-se: a ocorréncia de degradacdo da area de
preservacao permanente, a existéncia de prévio licenciamento ambiental, a existéncia de
autorizacdo para uso de recursos hidricos, a inscricdo no Cadastro Ambiental Rural
(CAR), a averbagdo da Reserva Legal'®’, respeito a espagos socioambientais protegidos,
existéncia de dano ambiental (erosdo, supressao irregular de vegetaciao, contaminagio).

Em consulta ao Indice de Legislagio Agraria atualizado pela Procuradoria Federal
Especializada junto ao INCRA em dezembro de 2022, identificou-se que somente ha
mengdo ao CAR e ao Programa de Regularizagio Ambiental (PRA) como requisitos
avaliados pela Autarquia no capitulo especifico destinado ao meio ambiente na reforma

agraria.

187 Destaca-se que a partir da criagio do CAR, os proprietarios de imoveis rurais passaram a ficar
desobrigados do dever de averbar a reserva legal no cartério de Registro de Imoveis, nos termos do art.
18, §4° da Lei Federal n® 12.651/2012: “§ 4° O registro da Reserva Legal no CAR desobriga a averbagdo
no Cartorio de Registro de Imoveis, sendo que, no periodo entre a data da publicagdo desta Lei e o
registro no CAR, o proprietario ou possuidor rural que desejar fazer a averbacgdo terd direito a
gratuidade deste ato.” (BRASIL. Lei Federal n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a
protecdo  da  vegetagdo  nativa  (Codigo  Florestal de  2012).  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/1ei/112651.htm. Acesso em: 26 dez. 2022.).
Nao se pode deixar de pontuar que mesmo a utilizacdo do CAR para fins de base de dados pode se
mostrar insuficiente, considerando que o prazo para regularizagdo dos imoveis vem sendo constantemente
prorrogado.
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O CAR ¢ definido pelo art. 29 da Lei Federal n° 12.651/2012, comumente
conhecida como o Novo Codigo Florestal, como o registro publico eletronico de
abrangéncia nacional, obrigatdrio para todos os imoveis rurais, que tem por finalidade
integrar as informagdes ambientais das propriedades e posses rurais, instituindo base de
dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate ao
desmatamento.

Ja 0 PRA ¢é um programa que permite a regularizagio das Areas de Preservagio
Permanente (APP) e de Reserva Legal irregularmente ocupadas, mediante a
recuperagdo, recomposi¢io, regenera¢do ou compensacio'™,

Realizada a inscricdo no CAR, os imdveis que possuam passivo ambiental
relacionados a APP ou a Reserva Legal deverdo aderir ao PRA, através da celebracao de
Termo de Compromisso com o 6rgdo ambiental competente, que impede aplicagdo de
san¢des administrativas relativas ao passivo objeto de regularizacao.

Abra-se paréntese para conceituar APP, que, segundo a Lei Federal n°

12.651/2012, consiste em '*

area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a fungdo ambiental
de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e
assegurar o bem-estar das populagdes humanas.

A Reserva Legal, por sua vez, é considerada como'®

area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos
termos do art. 12, com a fun¢fo de assegurar o uso econémico de modo
sustentavel dos recursos naturais do imével rural, auxiliar a conservagao e a
reabilitacdo dos processos ecoldgicos e promover a conservacdo da
biodiversidade, bem como o abrigo e a protecdo de fauna silvestre e da flora
nativa

Tratam-se, portanto, de instrumentos que tém como objetivo a preservacdo da
vegetacdo nativa das propriedades rurais, estabelecendo areas estratégicas ou
percentuais de matas a serem obrigatoriamente preservadas.

O INCRA editou normas de execucdo e instrugcdes normativas que tinham por

objetivo estabelecer procedimentos técnicos e administrativos nas agoes de obtencao de

188 Art. 59 da Lei Federal n° 12.651/2012; Decreto Federal n° 7.830/2012; e Decreto Federal n°
8.235/2014.

18 Art. 3°, I da Lei Federal n° 12.651/2012.

190 Art. 3°, I1I da Lei Federal n° 12.651/2012.
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recursos fundiarios, conforme se verifica da Tabela abaixo, que apresenta as principais

previsdes contidas nas normas mais relevantes:

Tabela 1'' — Tabela que contém resumo dos aspectos relevantes das normas de

execucao e instrucoes normativas relacionadas a avaliacio de imodveis

Norma

Aspectos Relevantes

Execucao
35 de

Norma de
SD/INCRA n°
24/03/2004™

Elaboragdo de Laudo Agrondémico de Fiscalizacdo podendo conter parecer
quanto a viabilidade técnica e ambiental de sua exploragdo, tendo
preferencialmente como referéncia os parametros estabelecidos no
Diagnostico Regional.

Caso se constatasse, através do Laudo Agrondmico de Fiscalizagdo, a
inviabilidade técnica ou ambiental do imovel para implantacio de projeto de
assentamento, seria elaborado relatério com as fundamentagdes que
justifiquem a continuidade ou ndo do procedimento.

Norma de
SD/INCRA n°
26/05/2009'%

Execucao
83 de

O registro de que a fungdo social é cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos na mesma
lei, os requisitos do artigo 9¢ da Lei Federal n°® 8.629/93.

E considerada adequada a utilizagio dos recursos naturais disponiveis
quando a exploragado se faz respeitando a vocagao natural da terra, de modo a
manter o potencial produtivo da propriedade, devendo para tanto ser
considerado as restrigdes de uso das terras com base em sua classificagdo no
sistema de classes de capacidade de uso (Anexo I do Manual de Obtencao de
Terras e Pericia Judicial).

Considera-se preservagdo do meio ambiente a manutencao das caracteristicas
proprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada a manutengdo do equilibrio ecologico da propriedade e da satde e
qualidade de vida das comunidades vizinhas, devendo ser considerado o
cumprimento da legislagio de regéncia, em especial a protecdo ¢
integralidade das areas de preservagdo permanente e de reserva legal, sendo
que esta devera se encontrar individualizada na sua averbacdo e devidamente
materializada.

Indicio ou a constatacdo de irregularidades referentes a legislacdo ambiental,
trabalhista, fiscal, de registro publico e quaisquer outros devem ser
comunicados aos orgaos fiscalizadores competentes.

1! Tabela elaborada pela Autora.

2 INCRA. Norma de Execucido SD/INCRA n° 35 de 24/03/2004. Estabelece procedimentos técnicos e
administrativos ~ nas  ag¢bées de  obtengdo de  recursos  fundidarios.  Disponivel  em
https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/ne_35_2004.pdf. Acesso em: 9 jan.
2023.A redacdo foi alterada pela Norma de Execugdo SD/INCRA n° 41 de 26/08/2004 (INCRA. Norma
de Execucio SD/INCRA n° 41 de 26/08/2004. Acresce e altera dispositivos da Norma de
Execug¢do/INCRA/SD/N° 35, de 25 de maio de 2004 e da outras providéncias. Disponivel em
https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/ne_41_2004.pdf. Acesso em: 9 jan.
2023.)

1% INCRA. Norma de Execucdio SD/INCRA n° 83 de 26/05/2009. Estabelece procedimentos
administrativos e técnicos nas ag¢oes de obtengdo de terras para assentamento de trabalhadores rurais.

Disponivel em https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/ne_83_2009.pdf. Acesso
em: 9 jan. 2023.
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O Laudo Agrondmico de Fiscalizagdo deveria dispor sobre a inviabilidade
técnica ¢ ambiental do imodvel rural para implantagdo de projeto de
assentamento, bem como deveria ser conclusivo quanto ao cumprimento da
funcdo social do imovel rural.

Caso se¢ constatasse, através do Laudo Agronomico de Fiscalizagdo, a
inviabilidade técnica ou ambiental do imovel para implantacdo de projeto de
assentamento, a proposta de arquivamento seria submetida a deliberacio.

Norma de  Execucio
DT/INCRA n° 95 de
27/08/2010"*

E considerada adequada a utilizagio dos recursos naturais disponiveis
quando a exploragéo se faz respeitando a vocagao natural da terra, de modo a
manter o potencial produtivo da propriedade, devendo para tanto ser
considerado as restricdes de uso das terras com base em sua classificagdo no
sistema de classes de capacidade de uso (Anexo I do Manual de Obtencao de
Terras e Pericia Judicial).

Considera-se preservacao do meio ambiente a manutengdo das caracteristicas
proprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada a manutengdo do equilibrio ecologico da propriedade e da saude e
qualidade de vida das comunidades envolvidas. Para tanto: “a) Deverd ser
considerada a legislacdo pertinente, em especial a relativa a prote¢do e
integralidade das areas de preservacdo permanente e de reserva legal. b) A
drea de reserva legal devera se encontrar individualizada no registro ou na
matricula do imovel e devidamente materializada em campo, c) Para efeito
de caracterizagdo do descumprimento do requisito previsto na alinea "a",
devera ser constatada a supressdo dessas dreas protegidas, em dimensdo e
grau que impliquem na impossibilidade de sua regeneragdo natural, sendo
necessdaria agdo antropica.”

Indicio ou a constatacdo de irregularidades referentes a legislacdo ambiental,
trabalhista, fiscal, de registro publico e quaisquer outros devem ser
comunicados aos orgdos fiscalizadores competentes.

O Laudo Agronomico de Fiscalizacdo deveria dispor sobre a inviabilidade
técnica e ambiental do imodvel rural para implantacdo de projeto de
assentamento, bem como deveria ser conclusivo quanto ao cumprimento da
funcdo social do imoével rural.

Caso se constatasse, através do Laudo Agronomico de Fiscalizagdo, a
inviabilidade técnica ou ambiental do imovel para implantacio de projeto de
assentamento, a proposta de arquivamento seria submetida a deliberacdo.

Instrucio Normativa
INCRA n® 81 de
21/11/2014'5

O Laudo Agrondémico de Fiscalizacdo deveria dispor sobre a inviabilidade
técnica e ambiental do imodvel rural para implantacdo de projeto de
assentamento, bem como deveria ser conclusivo quanto ao cumprimento da
funcédo social do imovel rural.

Caso sec constatasse, através do Laudo Agronomico de Fiscalizagdo, a
inviabilidade técnica ou ambiental do imovel para implantacdo de projeto de
assentamento, a proposta de arquivamento seria submetida a deliberacéo.

% INCRA. Norma de Execu¢io DT/INCRA n° 95 de 27/08/2010. Estabelece procedimentos
administrativos e técnicos nas agoes de obtengdo de terras para assentamento de trabalhadores rurais.

Disponivel em https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/ne_95_2010.pdf. Acesso

em: 9 jan. 2023.

19 INCRA. Instru¢do Normativa n° 81, de 21 de novembro de 2014. Estabelece as diretrizes bdsicas
para as agoes de obten¢do de imoveis rurais para fins de assentamento de trabalhadores rurais.

Disponivel em https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/in_81_2014.pdf. Acesso

em: 9 jan. 2023.
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Parecer Revisor sobre a instru¢do processual deveria abordar, de forma
circunstanciada, aspectos ambientais, mencionando o bioma ¢ a eventual
incidéncia de unidade de conservacio.

Instrucio
INCRA n
30/07/2015"¢

o

Normativa

83

de

O Laudo Agrondmico de Fiscalizag@o deveria devera ser conclusivo acerca
do cumprimento da fun¢@o social da propriedade sob os aspectos economico,
ambiental, trabalhista e bem-estar, bem como dispor sobre a inviabilidade
técnica, ambiental, economica e ao potencial de uso dos recursos naturais
para o assentamento de trabalhadores rurais, bem como deveria ser
conclusivo quanto ao cumprimento da fungao social do imével rural.

Caso se constatasse, através do Laudo Agronomico de Fiscalizagdo, a
inviabilidade técnica ou ambiental do imovel para implantacio de projeto de
assentamento, a proposta de arquivamento seria submetida a deliberacao.

Parecer Revisor sobre a instru¢do processual deveria abordar, de forma
circunstanciada, aspectos ambientais, mencionando o bioma ¢ a eventual

incidéncia de unidade de conservagao.

Da analise das normativas acima € possivel verificar a incorporagdo dos aspectos
ambientais de forma paulatina, sendo a mais detalhada, no que se refere a fungao
socioambiental, a Norma de Execu¢do DT/INCRA n° 95 de 27/08/2010, que
estabeleceu a necessidade de avaliagdo especifica da preservagdo da APP e da Reserva
Legal, evidenciando a necessidade de averbacdo desta ultima a matricula do imovel
rural.

Assim, e tomando por base as normas destacadas, parece claro que o INCRA se
limita a verificar o grau de preservacdo da vegetagdo no imdvel, como se o conceito de
“vocag¢do natural da terra” significasse exatamente a vocagdo que determinada area
possui para ser APP ou Reserva Legal, por exemplo.

Quanto aos critérios avaliados, destaca-se que em nenhum outro documento
produzido pelo INCRA (ou qualquer outro 6rgdo) se identificou a previsdo de demais
aspectos ambientais que devem ser avaliados para a afericdo do atendimento a funcao
socioambiental da propriedade rural, salvo a mencdo a APP e a Reserva Legal nas
normas de execucao acima listadas.

A este respeito, vale destacar que a auséncia de norma especifica ja foi objeto de

analise do TCU"’, momento em que realizou auditoria com o objetivo de verificar a

1% INCRA. Instru¢io Normativa n° 83, de 30 de julho de 2015. Estabelece as diretrizes basicas para
as agdes de obtengdo de imoveis rurais para fins de assentamento de trabalhadores rurais e da outras
providéncias. Disponivel em
https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/legislacao/in 83 2015.pdf. Acesso em: 9 jan. 2023.
7 Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 557/2004. 2* Camara. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar.
Sessdo de 03/04/2007.
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conformidade dos processos administrativos de desapropriagdo de imoveis para fins de
reforma agraria conduzidos pelo INCRA.

A auditoria do TCU compreendeu a analise da legislacao federal, das normas
infraconstitucionais, de doutrina e estudos especificos sobre desapropriagdes, bem como
observacgao in loco de fiscalizagdo pelos peritos do INCRA.

Na ocasido, para além de ter identificado questdes estruturais e caréncia de
recursos financeiros e tecnoldgicos que impactavam a coordenagdo € o controle das
atividades ambientais das superintendéncias regionais do INCRA, bem como que 98%
dos projetos de assentamento ndo contavam com licenca ambiental, o TCU constatou a
auséncia de expropriagdes amparadas do descumprimento da fungdo socioambiental do
imovel, atribuindo tal fato a auséncia de regulamentagao do art. 9° da Lei Federal n°
8.629/93.

O TCU apontou que uma das deficiéncias na atuacdo do INCRA era a omissao
quanto a elaboragdo de norma técnica que conferisse efetividade ao art. 9° da Lei
Federal n° 8.629/93, que trata da necessidade de utilizagdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e da preserva¢cdo do meio ambiente, somente avaliando o requisito
de aproveitamento racional e adequado da terra. Naquele momento, o TCU constatou
que o INCRA jamais havia desapropriado imdveis exclusivamente em virtude do
descumprimento da funcao socioambiental.

Ante as conclusdes acima evidenciadas, o TCU exarou o Acodrdao 557/2004,

recomendando ao INCRA a elaborag¢do de norma técnica especifica:

2) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei n°® 8.443, de 16/7/1992,
ao Instituto Nacional de Colonizagdo Agraria que, no prazo de 180 dias:

(..)

2.8) elabore norma técnica e adote as demais medidas cabiveis, com apoio do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos II a IV do art. 9°, da
Lei n° 8.629/93 (capitulo 2);

Em atencdo a recomendacdo do TCU, em 2004 a consultoria juridica do

Ministério do Desenvolvimento Agrario'® exarou 0 Parecer

18 Atual Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar.
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Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CI/MDA/N® 011/2004'”, consolidando o entendimento de

que o conceito de produtividade estd englobado no conceito de fungdo social*®,

mas
“no conceito de produtividade também estdo contidas parcelas dos conceitos de fun¢do
ambiental, fungdo trabalhista e fungdo de bem estar”.

De todo modo, ¢ mesmo com os avangos ja evidenciados na area do meio
ambiente, o cenario ndo se alterou em momento posterior, tendo Emmanuel Oguri

Freitas®' constatado, poucos anos depois, que

Ao acessar o sitio eletronico do INCRA na Internet, verificamos que o
referido Manual daquele instituto prevé um item denominado “Preservacéo
Ambiental” a ser analisado pelos técnicos que fazem as vistorias nas
propriedades rurais. Este item aparece nos laudos, porém somente menciona
a existéncia, ou inexisténcia, de reserva legal e area de protecao permanente.
Geralmente, a degradagdo ambiental ¢ dada como uma caracteristica da
maioria dos imdveis, quando ¢ abordado o tipo de vegetacdo que constitui
aquele espaco.

O referido autor ainda realizou entrevistas especificas com os técnicos € com a
procuradoria do INCRA a época, tendo identificado que, de fato, a atuagdo do INCRA
se limitava a avaliar os aspectos relacionados a APP e a Reserva Legal. Segundo expde
o referido autor, a explicagdo plausivel ¢ a de que esses aspectos sdo os Unicos que
permitem uma analise puramente numérica pelo corpo técnico do INCRA, mediante a
atribui¢ao de valor econdomico ao hectare nao preservado.

Alias, tal comportamento do INCRA também pode estar intimamente relacionado
a recomendacdo elencada no Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N°®
011/2004**2, que permitiu que a fungdo socioambiental fosse constatada por célculo

simples pelo 6rgao federal executor da PNRA:

99 BRASIL. MINISTERIO do Desenvolvimento Agrario. Consultoria Juridica. Parecer
Conjunto/CPALNPCGAPJP/CJ/MDA/N°® 011/2004. Pareceristas: Procurador Federal e Coordenador
do CPALNP Dr. Valdez Adriani Farias e Advogado da Unido e Coordenador-geral da CGAPJP Dr.
Joaquim Modesto Pinto Junior. Brasilia, 28 de junho de 2004.

20 SOUZA, Marcos Rogério de. Regime juridico da propriedade produtiva no direito brasileiro /
Marcos Rogério de Souza. — Franca: UNESP, 2007.

201 FREITAS, Emmanuel Oguri. A FUNCAO SOCIAL AMBIENTAL DA PROPRIEDADE: ATUACAO
DO INCRA EM CONTRASTE COM A NORMA POSITIVADA. In: Anais do XVI Congresso
Nacional do CONPEDI [Recurso Eletronico]. Floriandpolis: Fundagdo Boiteux. 2008. p. 4294-4313.

22 BRASIL. MINISTERIO do Desenvolvimento Agréario. Consultoria Juridica. Parecer
Conjunto/ CPALNPCGAPJP/CJ/MDA/N°® 011/2004. Pareceristas: Procurador Federal e Coordenador
do CPALNP Dr. Valdez Adriani Farias e Advogado da Unido e Coordenador-geral da CGAPJP Dr.
Joaquim Modesto Pinto Junior. Brasilia, 28 de junho de 2004, p. 48- 49)
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d) Em casos nos quais o descumprimento da func¢do social da propriedade
possa ser objetivavel de plano e demonstrado por simples operagdo de conta e
conferéncia, compete autonomamente ao orgao federal executor da politica e
reforma agraria proceder a objetivacdo, mediante fiscalizagdo em que se
assegure ao proprietario o devido processo legal administrativo.

J& no que concerne a avaliagdo dos demais casos, isto €, em que 0s passivos
ambientais sejam diferentes da preservagdo da vegetagdo nativa, restou consignada a
necessidade de edicdo de norma técnica especifica e a realizagdo de fiscalizagdes

conjuntas com os 6rgaos ambientais competentes:

¢) Nos demais casos, compete ao 6rgdo federal executor da politica e reforma
agraria, em conjunto com os demais 6rgdos executores das politicas conexas
as func¢des ambiental e trabalhista, a elabora¢do de norma técnica e adogao de
medidas administrativas conjuntas de fiscalizagdo, com vistas a conferir
efetividade as normas constitucionais previstas no art. 186 da CF/88, ¢
incisos IT a IV do art. 9°, da Lei n® 8.629/93.

Sobre esse assunto, Emmanuel Oguri Freitas®® pontuou que era nitido que
inexistia atuacdo conjunta do INCRA com o IBAMA, 6rgdo executor das normas de
protecdo ambiental a nivel federal, o que, segundo a opinido dos servidores, poderia ser
resolvido através de simples edi¢do de normativa conjunta que estabelecesse os critérios
a serem avaliados na pratica administrativa.

No estudo, Emmanuel Oguri Freitas registrou que os servidores do INCRA
indicaram que, no que se refere aos requisitos ambientais, duas circunstancias seriam de
facil observagdo e mensuracdo, a degradagdo de APP e de Reserva Legal, que
permitiriam simples calculo numérico.

Todavia, para analise de demais aspectos que demandariam de auxilio de outros
orgdos publicos, era de entendimento dos servidores que deveria ser editada norma
técnica e realizagdo de fiscalizacdo conjunta, ndo podendo ser constatados apenas pelo
INCRA. Segundo os Procuradores do INCRA entrevistados, a auséncia de norma
técnica decorreria de falta de vontade politica: “Vontade politica média estd ao nosso

alcance, mas se ndo houver uma iniciativa superior ndo sai. Esse ¢ o tipo de iniciativa

205 FREITAS, Emmanuel Oguri. A F UNCAO SOCIAL AMBIENTAL DA PROPRIEDADE: ATUACAO
DO INCRA EM CONTRASTE COM A NORMA POSITIVADA. In: Anais do XVI Congresso
Nacional do CONPEDI [Recurso Eletronico]. Florianépolis: Fundagdo Boiteux. 2008. p. 4294-4313.
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que deve vir do topo, porque ele depende de todo mundo. Nao adianta a gente fazer um
belissimo parecer, se nem o ministro leva fé’**.

Contudo, a aguardada normativa nunca chegou a ser publicada, o que
aparentemente continua impedindo a mudanga do cenario descrito.

O foco na protegdo da vegetagdo também pode ser oriundo do fato de que,
comparativamente com a preservacdo do meio ambiente de forma ampla, as florestas
sao consideradas como os bens que mais foram dotadas de relevancia no Brasil,
recebendo prote¢do antes mesmo da legislacdo brasileira definir o conceito de meio
ambiente, a partir da publicagdo do Codigo Florestal de 1934 (Decreto n® 26.643) e do
Codigo Florestal de 1965 (Lei Federal n® 4.771), conforme demonstrado no subcapitulo
2.1.

Assim, muito embora diversos aspectos sejam invocados nas discussdes
relacionadas & propriedade rural, a protecdo da vegetagdo nativa parece se afigurar
como critério unico observado.

Ocorre que, considerando a relevancia da questdo ambiental no Brasil, ¢ de se
estranhar que, passados trinta e cinco anos da promulga¢do da CRFB, o INCRA ainda
ndo tenha adotado mecanismos com o objetivo de ampliar os aspectos ambientais
efetivamente avaliados para a andlise do descumprimento da funcdao socioambiental da
propriedade rural.

Até mesmo porque a concentracdo da andlise no cumprimento da legislagdo
relacionada a protecdo da vegetacdo nativa faz com que o INCRA, na verdade,
considere como passivo ambiental as areas que efetivamente ja sdo inaproveitaveis, nao
englobando, portanto, a avaliacdo das caracteristicas ambientais das areas exploradas,
nas quais passa-se a assumir que toda a forma de exploragao seria autorizada.

Ademais, e ainda que a amplia¢do dos critérios de analise exigisse a edi¢do de
normativa técnica e de atuagdo conjunta do INCRA com os oOrgdos ambientais
competentes, em especial o IBAMA, ¢ surpreendente que também se verifique uma
completa falta de interesse dos orgdos executores da PNMA, que ndo se estruturaram

para propor qualquer tipo de parceria com o INCRA.

204 Thidem.
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Monyele Camargo Graciano e Leandro de Lima Santos®” reforgam esse
entendimento, esclarecendo que ndo existe qualquer movimento do IBAMA — com o
apoio do INCRA - para garantir a imposi¢ao de sangdes na esfera ambiental ao
proprietario descumpridor da fun¢@o socioambiental:

Nesse contexto, seria necessaria uma relagdo suplementar entre a atuag@o do
INCRA ¢ a do IBAMA, contudo, até onde se pode verificar é desconhecido
qualquer didlogo entre as autarquias a respeito das sangdes que deveriam ser
aplicadas aos atos que atentem contra o descumprimento da fungdo ambiental
dos imdveis agrarios no Brasil.

O que se tem, portanto, na pratica sdo 6rgaos integrantes da administragdo publica
que, na pratica, ndo demonstram menor interesse em dar eficicia integral a todos os
principios juridicos relativos a0 meio ambiente previstos no Capitulo VI do Titulo da

Ordem Social da CRFB dentro da politica publica da reforma agraria.

205 GRACIANO, Monyele Camargo; DE LIMA SANTOS, Leandro. Fungdo social da propriedade: O

ambiental e o econdomico na questdo da desapropriacdo agraria. Retratos de Assentamentos, v. 20, n. 1,
p- 93-110, 2017.
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CAPITULO V - O CUSTO AMBIENTAL NAS DESAPROPRIACOES PARA
FINS DE REFORMA AGRARIA: MECANISMO DE RESPONSABILIZACAO
DO PROPRIETARIO RURAL

Como destacado anteriormente, o descumprimento da fungdo socioambiental da
propriedade rural configura, além de requisito que autoriza as desapropriagdes para fins
de reforma agraria, verdadeiro ilicito ambiental, cujo passivo deve ser reparado, além de
poder ser, também, objeto de puni¢do pelos 6érgaos ambientais.

Ao se considerar que o descumprimento da fung¢do socioambiental da propriedade
rural representa ilicito ambiental, passivel de ser recuperado, chega-se a inquestionavel
conclusao de que nao pode ser transferido a coletividade, mas deve ser suportado pelo
proprietario, inclusive nas desapropriagdes para fins de reforma agraria.

Nas expropriacdes, ha clara conversdo dos recursos naturais em pecunia, seja
positivamente, para que venha a acrescer o valor da indenizacdo, seja negativamente,
culminando no desconto do valor ofertado pela propriedade.

Nesse sentido, revela-se importante apresentar consideragdes sobre a
responsabilidade civil ambiental no Brasil e o dever de reparacdo dos passivos
ambientais, avaliando seu impacto valorativo nas indenizagdes pelas expropriacoes das

propriedades rurais para execu¢do da reforma agréria.

5.1 A responsabilidade civil ambiental e o dever de recuperacio

Qualquer ato praticado, seja por pessoas fisicas ou juridicas, estd vinculado a uma

consequéncia e, por isso, a uma responsabilidade, que podera, ou nao, resultar em

206

responsabilizacdo, a depender da licitude ou da prejudicialidade da conduta™. Com esse

2% Darlan R. Bittencourt e Ricardo K. Marcondes definem bem o conceito de responsabilidade: “Assim,
responsabilidade é nogdo peculiar a todas as relagées juridicas, tendo o particular significado de
asseguracdo da observancia de uma obrigagdo nela existente, ou porque se assumiu tal obrigag¢do ou em
decorréncia de um fato ou ato, que ocorreu ou se praticou. A responsabilidade, entdo, surge como
derivagdo de uma obrigagdo anterior, a qual o responsdvel deixou de observar. (...) “Do dito até aqui
infere-se que responsabilidade é uma posi¢do juridica consequente, derivada da relagdo juridica
anterior, onde a inobservancia de uma obriga¢do ou a ocorréncia de um determinado fato previsto em
norma legal ocasionou, por isso, lesio ao bem juridico tutelado, submetendo, agora, o violador
(responsavel), a deveres decorrentes dessa lesdo.” (MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme
(org.). Doutrinas Essenciais: Direito Ambiental: Responsabilidade em matéria ambiental. — v. 5. Sdo

84



conceito, torna-se possivel fixar uma ideia de responsabilidade no sentido de efeito a
atitude humana.

Para Ari Alves de Oliveira Filho®”, a responsabilizacdo civil visa “garantir o
direito do lesado de ver ressarcir o seu prejuizo, pois decorre da relagdo juridica
formada entre a pessoa que sofreu o prejuizo e a que deve repard-lo”.

No que se refere a matéria ambiental, a importancia da responsabilizagdo civil
ganha ainda mais relevo, considerando que o relevante papel do meio ambiente —
repita-se, elevado a categoria de direito fundamental — trouxe consigo uma série de
obrigacdes e deveres impostos coletivamente. Em funcdo disso, o ilicito ambiental — ou
dano ambiental — passou a ser penalizado, além de ter que ser reparado pelo infrator.

A este respeito, vale apresentar o conceito de dano ambiental, que, nas palavras de
Antonio Herman V. Benjamin, ¢ “a alteragdo, deterioragdo ou destruicdo, parcial ou
total, de quaisquer dos recursos naturais, afetando adversamente o homem e/ou a
natureza” >

O ilustre autor deixa claro, também, que dano ambiental ¢ género, no qual estdo
compreendidas as espécies danos pessoais (de cunho patrimonial e moral) e danos
ecologicos (dano ambiental strictu sensu, dano efetivo ao meio ambiente)*”, ja que,

1210

como instrui Andreas Joachim Krell'®, “nem toda alteragdo negativa do meio ambiente

pode ser qualificado como poluigéo ou dano”*".
No ambito dessa crescente preocupagdo com a protecdo dos recursos naturais,
antes mesmo da edi¢cdo da CRFB e do Cédigo Civil, a Lei Federal n° 6.938/1981 ja

estabelecia como objetivo a “imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. Cap. 6 — Elementos da Responsabilidade Civil Ambiental,
Darlan Rodrigues Bittencourt e Ricardo Kochinski Marcondes, p. 148-149.)

27 OLIVEIRA FILHO, Ari Alves de. Responsabilidade civil em face dos danos ambientais. - Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 106.

28 MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (org.). Doutrinas Essenciais: Direito Ambiental:
Responsabilidade em matéria ambiental. — v. 5. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. Cap. 4
— Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental, Antonio Herman V. Benjamin, p. 132.

2 Ibidem, p. 135.

210 KRELL, Andreas Joachim. Concretiza¢io do dano ambiental: algumas objecdes a teoria do “risco
integral”. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 35, n. 139, p. 23-37, jul./set. 1998, p. 28.

21 Andreas Joachim Krell ressalta que “A doutrina normalmente aponta trés caracteristicas do dano
ambiental: a sua anormalidade, que existe onde houver modificagdo das propriedades fisicas e quimicas
dos elementos naturais de tal grandeza que estes percam, parcial ou totalmente, sua propriedade ao uso;
a sua periodicidade, ndo bastando a eventual emissdo poluidora e a sua gravidade, devendo ocorrer
transposi¢do daquele limite maximo de absor¢do de agressdes que possuem os seres humanos e os
elementos naturais.” (Ibidem, p. 10.)

85



recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribui¢do pela
utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos ™',

Para dar ares de impositividade e coercitividade ao cumprimento do espirito da
PNMA estabelecido no supracitado artigo, consagrou-se a aplicacdo da teoria da
responsabilidade civil objetiva no direito ambiental, conforme artigo 14, §1°,
recepcionada posteriormente pela CRFB. Assim, passou-se a prever a obrigacdo do
agente causador de um dano ao meio ambiente de restaura-lo ou indenizé-lo,
independente do grau de culpabilidade.

Para Antonio Herman V. Benjamin, “O art. 14, §1° como se percebe, de uma
tacada  so, rompeu duas pilastras de  sustentagio do  paradigma
aquiliano-individualista: a) objetivou a responsabilidade civil; b) legitimou para a
cobranga de eventual repara¢do o Ministério Publico’". Luciana Stocco Betiol, em
consonancia, defende que a responsabilidade da forma como delineada “se apresenta
como o modo mais adequado de sancionar quem adota condutas degradadoras a esse
bem juridico, e, concomitantemente, de restabelecer e assegurar o direito de todos a
uma visa saudavel ™",

Nesse sentido ¢ que foi incluido no art. 225 da CRFB previsao legal que permite a
responsabilizacdo do infrator de forma ampla, garantindo a imposicao sangdes penais €
administrativas cumuladas com a obrigagdo de reparacao do bem lesado:

A responsabilidade civil em matéria ambiental ganhou contornos cada vez mais
protetivos, especialmente quando comparada com a responsabilidade civil nas relagdes

privadas®', uma vez que, embora a responsabiliza¢gdo vise compensar um dano ja

ocorrido, busca-se, com a teoria da responsabilidade objetiva, uma responsabilizagao

212 Art. 4°, VII (BRASIL. Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagao e aplicacdo, e da outras providéncias.
Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16938.htm. Acesso em: 15 out. 2022.)

23 MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (org.). Doutrinas Essenciais: Direito Ambiental:
Responsabilidade em matéria ambiental. — v. 5. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. Cap. 4
— Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental, Antonio Herman V. Benjamin, p. 99.

214 BETIOL, Luciana Stocco. Responsabilidade Civil e prote¢io ao meio ambiente / Luciana Stocco
Betiol. — Sdo Paulo : Saraiva, 2-10. — (Colegao professor Agostinho Alvim / coordenagdo Renan Lotufo),
p. 115.

215 Registre-se que, de forma geral, vigora na matéria civel a teoria da responsabilidade subjetiva, que
exige a analise do elemento dolo ou culpa, de acordo com o art. 186 do Cddigo Civil de 2002: “Art. 186.
Aquele que, por a¢do ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a
outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.”
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mais ampla, amparada na importancia do bem tutelado, para que, com isso, também
haja um desincentivo a degradagdao ambiental desenfreada.

Importante esclarecer que no conceito da reparagao estdo englobadas as medidas
de recuperagdo, reconstituicdo ou compensacdo pelo bem ambiental, ou indeniza¢do
pecunidria, as quais podem ser cumulativas. Em outras palavras, se permite a
recuperacao do bem em natura, ou sua compensacao em outro local similar, cumulada
com a indenizagao pelos danos ambientais causados.

Segundo as ligdes de Carlos Alberto Ghersi*'®, a reparagdo do dano*'’ tem como
intuito o regresso ao status juridico-econdomico anterior ao fato gerador do dano, e
contempla trés aspectos, (1) a recomposicao do dano sofrido no aspecto econdmico, (2)
a compensacao do ofendido no viés extracconomico, ¢ (3) a prevencdo do dano

oculto?'®

. A recomposi¢do do dano sofrido no aspecto economico pode se dar mediante
recomposi¢do do bem em natura, ou mediante transforma¢ao do dano em pecunia.

Sobre esse tema, o STJ editou a simula n® 629 que dispde que “Quanto ao dano
ambiental, é admitida a condenagdo do réu a obrigagdo de fazer ou a de ndo fazer
cumulada com a de indenizar’*". Tal entendimento decorre da percep¢do de que a
recuperacdo plena do bem ¢ impossivel, motivo pelo qual pode ser complementada pela
indenizagdo pecunidria.

E como explica Paulo de Bessa Antunes?’:

E importante ressaltar que a recuperagio natural é um conceito que néo se
confunde com uma regeneragdo plena ¢ total do ambiente. Isso é assim, na
medida em que, conforme a velha ligdo de Heraclito de Efeso, nio se bebe
agua duas vezes no mesmo rio, pois a vida estd em constante fluxo. Alids,
Frangois OST (1995, p. 109) — na mesma linha — demonstra a
impossibilidade 16gica do retorno ao status quo ante (...).

21 GHERSI, Carlos Alberto. Cuantificacién Econémica del Dafio. Proceso de consumo, ahorro y
generacion de riqueza. Reparacion en dinero o en especie. Renta Lesiones. Valor de la vida humana.
Buenos Aires: Astrea. 1998, p. 20-21.

217 Aqui tratando como categoria, na qual se incluem as formas mais especificas de reparagio.

218 GHERSI, Carlos Alberto. Cuantificacién Econémica del Dafio. Proceso de consumo, ahorro y
generacion de riqueza. Reparacion en dinero o en especie. Renta Lesiones. Valor de la vida humana.
Buenos Aires: Astrea. 1998, p. 20-21.

29 BRASIL. STI. Simula 629. Disponivel em
https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/sumstj/author/proofGalleyFile/5059/5185.
Acesso em: 23 jan. 2023.

20 ANTUNES, Paulo de Bessa. A recuperagdo de danos ecoldgicos no direito brasileiro. Veredas do
Direito: Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel, v. 14, n. 29, p. 293-321, 2017.
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No caso da reforma agraria, o descumprimento da fungdo socioambiental da
propriedade rural pode ser interpretado como passivo ambiental que recebe valoragdo
especifica de modo a permitir a reparagao pelo ilicito e sua recuperagdo, através de
medidas a serem executadas pelo proprio INCRA apds a implementagdo dos

assentamentos.

5.2 A quantificacio do passivo ambiental na reforma agraria: espécie de

indenizac¢do arcada pelo proprietario

Como ja abordado, o procedimento desapropriatdrio de imoveis rurais para fins de
reforma agraria ¢ dividido em duas fases: uma administrativa, no ambito do INCRA, no
bojo da qual se dé a avaliacdo das caracteristicas do imdvel e da eventual existéncia de
passivo ambiental, com fixacdo de preg¢o a ser indenizado ao proprietario rural; outra
perante o Poder Judiciario, na qual efetivamente ocorre a fixacdo da justa indenizagao
devida ao proprietario em virtude do procedimento expropriatorio.

Nessa segunda fase, se permite a realizagdo de prova pericial que permita nova
avaliagdo do descumprimento da func¢do social e nova valoragdo da quantia
indenizatdria, incluindo ai o valor referente ao passivo ambiental.

Como visto, a avaliacdo do quantum devido a titulo de indenizacdo nao se
restringe ao diagnostico puro dos critérios econdmicos da propriedade rural (como, por
exemplo, grau de utiliza¢do, benfeitorias erigidas, culturas em desenvolvimento, valor
de mercado, dentre outros), mas compreende também a analise da utilizagdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e da preservagdo do meio ambiente, requisitos
intrinsecos a verificagdo do atendimento da fung¢ao social da propriedade.

Assim, os aspectos ambientais sao também incorporados na avaliagdo do imovel,
elaborada na fase administrativa pelo INCRA ou reavaliados em pericia técnica

realizada na acdo judicial, com o exame das carateristicas dos recursos naturais
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existentes na propriedade, de sua preservagio, bem como de sua forma de exploragdo®'.
E o que dispde o art. 12 da Lei Federal n° 8.629/1993?%,

Em sendo permitido que os aspectos ambientais sejam considerados no calculo
indenizatério devido pelo INCRA, aumentando o valor de mercado da propriedade
rural, de igual maneira se admite o desconto do valor atribuido ao passivo ambiental, de
modo que o dano anteriormente causado pelo expropriado ndo seja transferido ao Poder
Publico, e, por consequéncia, a coletividade.

A possibilidade de desconto do passivo ambiental foi objeto de controvérsia
judicial por longos anos, quando se dividiam as opinides entre (1) a necessidade de
responsabilizacdo pelos danos causados e impossibilidade de transferéncia de passivo
ao Poder Publico e (2) a auséncia de previsao legal para o desconto.

Todavia, tal discussdo encontra-se ultrapassada por consolidacdo de entendimento

jurisprudencial apos longos anos de debate do INCRA?*.

2! Vale referéncia ao entendimento consagrado pelo Superior Tribunal de Justica de que os atributos
ambientais de cobertura floristica passiveis de indenizacdo se restringem aqueles prévia e licitamente
explorados. Nesse sentido, "II - A jurisprudéncia da Primeira Secdo é pacifica no sentido de que o
cdlculo indenizatorio da cobertura floristica em separado somente é possivel quando ha prévia e licita
exploragdo da vegetagdo. Apés a MP 1.577/1997 é vedado, em qualquer hipotese, o cdlculo em separado
da cobertura floristica, nos termos do art. 12 da Lei 8.629/1993 (...)”. (Agint nos EDcl no REsp
1271075/PR, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 23/09/2019,
DlJe 26/09/2019)

222 Art. 12. Considera-se justa a indenizagdo que reflita o prego atual de mercado do imével em sua
totalidade, ai incluidas as terras e acessOes naturais, matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis,
observados os seguintes aspectos:

I - localizag¢ao do imoével,

IT - aptidao agricola;

III - dimensdo do imoével;

IV - area ocupada e ancianidade das posses;

V - funcionalidade, tempo de uso ¢ estado de conservagdo das benfeitorias.

23 ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO 3/STIJ. INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE.
DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. VALOR
INDENIZATORIO. LAUDO PERICIAL. CONTEMPORANEIDADE. EXCLUSAO DA DEDUCAO
DO PASSIVO AMBIENTAL. VIOLACAO A NORMATIVOS CONSTITUCIONAIS. INADEQUACAO
RECURSAL. SUMULA 284/STF. VIOLACAO A NORMATIVOS FEDERAIS. IMPOSSIBILIDADE
DE REVISAO DO ACERVO PROBATORIO. SUMULA 07/STJ. CARENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. FUNDAMENTACAO INATACADA. SUMULA
283/STF. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL. AUSENCIA DE TEXTO ARGUMENTATIVO.
DEFICIENCIA DE FUNDAMENTACAO. SUMULA 284/STF. PASSIVO AMBIENTAL.
POSSIBILIDADE DE DEDUCAO. CASO CONCRETO.

1. Ao Superior Tribunal de Justica ndo compete, pela via do recurso especial, examinar a negativa de
vigéncia a norma de indole constitucional, ainda que de contetdo principiologico.

2. Néo ¢é cognoscivel o recurso especial para o exame da justeza da indenizago arbitrada em acdo de
desapropriacdo quando a verificagdo disso exigir a revisdo e a reinterpretacdo dos critérios e da
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Tal ponto também foi objeto de analise do TCU no bojo da Representagdo
formulada pela Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso®*, em que se
denunciou indicios de irregularidade em processos de desapropriacdo no ambito da
Superintendéncia do INCRA no Estado do Mato do Grosso, bem como o
descumprimento da determinacdo de que a elaboragdo de laudos de vistoria e avaliagao
de imodvel considerasse a existéncia de passivos ambientais, quantificando-os e
representando aos orgaos ambientais competentes. Isto porque, o TCU j& havia
constatado “situagoes absurdas como a relatada pela equipe de auditoria no processo
016.483/2000-6 (...) em que indenizou-se como benfeitoria o dano ambiental”.

No bojo do procedimento, foi exarada Recomendagdo® para que o INCRA —
através de sua Superintendéncia no Estado do Mato Grosso — elegesse os critérios
existentes para avaliacdo de passivo ambiental até entendimento uniformizado pela
Presidéncia do INCRA, somente desse continuidade aos processos de desapropriagdes
em que foi realizada a avaliacdo do passivo ambiental, bem como que promovesse os
descontos a titulo de passivo ambiental quando do deposito do montante indenizatério,
condi¢do para o ajuizamento da a¢do desapropriatoria.

Na ocasido, foi novamente determinado ao INCRA que envidasse “esfor¢os para
definir, em carater geral, os critérios a serem adotados por suas superintendéncias na
realizagdo das avaliagoes dos passivos ambientais das terras a serem desapropriadas”.

Nota-se, corroborando o exposto no subcapitulo 4.4, no excerto do Acoérdao n°
1362/2004, que o TCU ainda recomendou que fossem envidados os melhores esforgos
para definir os critérios a serem adotados nas avaliacdes dos passivos ambientais dos

imoveis rurais objeto de desapropriacao.

metodologia utilizados nos laudos do assistente técnico e do perito judicial. Inteligéncia da Sumula
07/STI.

3. Relativamente ao passivo ambiental, com base na premissa de que a indenizagdo "justa" deve expressar
ndo um sentimento de "justica" mas o de "justeza", isto ¢, o de conformidade exata para que o ente
desapropriador ndo pague mais do que vale o imdvel e que o desapropriado ndo receba menos do que
aquilo a que tem direito, ¢ razoavel afirmar que a desapropriacdo de bem imoével com esse tipo de dnus
importard a sua transferéncia ao Poder Publico, motivo por que o custo dele ndo pode deixar de ser
abatido no prec¢o pago, pena de ocorrer um enriquecimento ilegal do particular-desapropriado.

4. Agravo conhecido para conhecer parcialmente do recurso especial e, nessa extensdo, dar-lhe
provimento. (AREsp 1273135/BA, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 15/05/2018, DJe 18/05/2018.)

2% Tomada de Contas n° 017.225/2003-0.

225 Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1362/2004. Plenario. Relator: Ministro Adylson Motta.
Sessdo de 08/09/2004.
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Dessa maneira, ¢ possivel interpretar que o desconto do passivo ambiental da
quantia indenizatoria figura como espécie de reparacao do dano, que, subtraida do valor
devido ao proprietario do imével rural, tem como fim ultimo permitir o financiamento
das medidas necessérias a sua recuperagao.

No caso da desapropriacdo para fins de reforma agraria e da valoracao do passivo
ambiental, ndo ha davidas de que se esta diante de transformacgao do passivo ambiental
em pecunia, porquanto a situacdo, por si sO, ndo permite que seja possibilitado ao
proprietario a recuperagdo do imovel prévia a desapropriagdo, ja que o imoével serd
convertido em assentamento cujas glebas receberdo novos titulares.

Em se tratando da desapropriacdo, a perda da propriedade exige indenizagdo de
valor correspondente ao montante necessario ao regresso do expropriado ao status
juridico-econdmico anterior’?’, considerando, é claro, todas as particularidades da
propriedade; ao passo que no caso do passivo ambiental, hd transferéncia ao

expropriado do custo sob sua esfera de responsabilidade®’

e que, transformado em
pecunia, ¢ reduzido do quantitativo a que fazia direito.

Por se tratar, contudo, de situagdes que ocorrem concomitantemente, o valor em
pecunia do passivo ambiental ¢ transferido para o ente expropriante que, por sua vez,
assume a responsabilidade de aplica-lo em medidas de recuperagdo do passivo
identificado quando da implantagao dos assentamentos.

Nesse sentido, por haver direta correlagdo do desconto aplicado pelo passivo
ambiental com o custo de sua recuperagdo, isto ¢, com o valor necessario para a
restituicdo do bem ao estado anterior (quando possivel), deve também haver direta
correspondéncia financeira entre passivo ambiental ¢ 0 montante necessario para sua
recuperacao.

Isto porque a ratio da dedugdo ¢ garantir a transferéncia da propriedade incolume
ao Poder Publico, sem transmitir a ele, e, por corolario, a coletividade, o 6nus financeiro

de recomposicao de tais areas.

226 Quanto a este ponto, fago especial referéncia ao entendimento de que o proprietario descumpridor da
fun¢do social da propriedade rural, embora sujeito a perda da propriedade, ndo enfrenta propriamente uma
san¢do, eis que seu processo acumulativo de bens se encontra garantido pela justa indenizagdo. Neste
caso, o ressarcimento adequado pela perda da propriedade ndo encontra guarida na tentativa de
responsabilizagdo pelo abuso do direito de propriedade.

227 No sentido genérico, compreendendo atos comissivos, omissivos ou quaisquer obrigagdes tendentes a
responsabilizagdo (como, por exemplo, a obrigacdo propter rem).
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A este respeito, Gerd Spavorek, ao avaliar a qualidade dos assentamentos de
reforma agraria, registrou que a PNRA ¢ executada com base em passivo ambiental, na
medida em que ha “prioriza¢do de areas em que a qualidade ambiental ja esta
comprometida ou da sele¢do de dreas em que o desmatamento ainda é necessario para
a implantacdo dos sistemas de producdo agricola”®. Nao so, ainda pontua que uma
das justificativas para o passivo identificado ¢ o fato de que a selegdo de areas para a
execu¢ao da PNRA ndo se atenta a situagdes em que a degradagao ambiental ¢ mais
expressiva e que, portanto, exige recuperacdo pelo Poder Publico ou pelos futuros
assentados, muitas vezes sem Onus ao proprietario™.

Assim, em visto do aparato normativo, que eleva o direito coletivo em detrimento
do direito privado, o valor correspondente aos recursos naturais mal explorados deve ser
deduzido na indenizagdo devida ao particular, onerando, dessa maneira, aquele que
efetivamente contribuiu para o passivo ambiental.

Todavia, ¢ possivel que o proprietario do imovel rural expropriado ndo esteja
transferindo ao INCRA efetivamente todo o valor referente ao passivo ambiental
identificado no imével, na medida em que, tomando por base o exposto no subcapitulo
4.4, parece ndo haver avaliacdo exaustiva das degradagdes ambientais e violagdes as
normas ambientais quando da averiguagdo do cumprimento da fungdo social das
propriedades.

Relembre-se que, ao analisar os passivos ambientais existentes nas propriedades
rurais, constatou-se que o INCRA se limita a verificar o grau de protecdo da vegetagao
nativa e cobertura floristica dos iméveis, sendo possivel concluir, assim, que a reparagao
ambiental que vem sendo exigida dos proprietarios somente indeniza a vegetacdo
degradada.

Em sendo assim, o desconto do passivo ambiental parece se revelar insuficiente
para garantir a reparagdo completa do bem ambiental lesado pelo proprietario, o que
destoa do entendimento do STJ albergado na stimula n°® 629, por meio do qual se
autoriza que o Poder Publico adote todas as medidas necessarias com o intuito de

garantir a reparagao integral do dano ambiental.

228 Sparovek, G. A qualidade dos assentamentos da reforma agraria. Sio Paulo: Paginas & Letras,
2003, p. 127.
22 Ibidem, p. 175.
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Assim, ainda que a desapropriacdo se trate de sangdo pelo descumprimento da
funcdo social, fato ¢ que o desatendimento da fun¢ao socioambiental ndo parece estar
sendo punido — ainda que financeiramente — com a grandeza necessaria a evitar que a
sociedade seja destinataria do ilicito cometido.

Além disso, o que se observa ¢ que o viés ambiental na reforma agraria ainda nao
vem sendo tratado com a relevincia necessaria, ¢ de acordo com o0s preceitos
normativos existentes sobre a matéria. Exemplo disso ¢ que, para além do INCRA
considerar pouquissimas situagdes como configuradoras de passivo ambiental, essa
limitacdo ainda acarreta deficiéncia na reparagdo do meio ambiente lesado.

Assim, a omissdao do INCRA — e dos 6rgaos ambientais — apontada no subcapitulo
4.4 também contribui para que a reparagdo do meio ambiente se dé de forma
insuficiente, porquanto limitar os aspectos ambientais avaliados para o atendimento a
fungdo social da propriedade €, por conseguinte, limitar a reparagao do ilicito causado
pelo proprietario.

De igual maneira, a escolha pela analise somente dos critérios relacionados ao
atendimento da legislacdo de protecdo a vegetagdo nativa faz com que, na pratica, os
passivos ambientais existentes nas areas em que a exploracdo ¢ autorizada ndo sejam

contabilizados financeiramente.

93



CAPITULO VI — O MEIO AMBIENTE NA REFORMA AGRARIA: ESTUDO
DE CASO

Passada a abordagem sobre como as questdes ambientais sdo verificadas para fins
de avaliagdo do cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade rural com base
na literatura do tema, apresentada até entdo, ¢ importante confirmar se as concepgoes
erigidas sdo realmente confirmadas na pratica, em especial, nas demandas judiciais
promovidas pelo INCRA visando expropriar as propriedades rurais descumpridoras da
funcao social.

Como dito, a judicializagdo ¢ etapa imprescindivel para a concretizagdo da
politica publica da reforma agraria, porquanto as expropriagdes no Brasil exigem ato
especifico do Poder Judiciario™° (salvo quando efetivada por acordo extrajudicial).

Assim, para analise casuistica, optou-se por utilizar a jurisprudéncia brasileira,
bem como as demandas judiciais propostas pelo INCRA como fontes para a andlise,
considerando, inclusive, a publicidade das demandas nos portais do Poder Judiciario.

Em consulta formulada ao INCRA via pedido de acesso a informagdo®', foi
informado pela Procuradoria Federal Especializada que, no periodo de 03 de janeiro de
2017 a 03 de janeiro de 2022 (cinco anos), o INCRA teria ajuizado treze acdes
expropriatorias**? visando a desapropria¢do de propriedades rurais para fins de reforma
agréria.

Dentre a listagem apresentada pela Autarquia, constante do Anexo 1, registra-se
que nao foi informada a numeragdo de duas ac¢des, impedindo, assim, a identificacdo das

\

demandas e o acesso a sua integra, o que impossibilitou a avaliagdo das demandas.

20 Decreto-Lei n® 3.365/1941: “Art. 10. A desapropriacdo deverd efetivar-se mediante acordo ou
intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedi¢do do respectivo decreto e
findos os quais este caducara.” (BRASIL. Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispoe sobre
desapropriacdes por utilidade publica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm. Acesso em: 8§ fev. 2023.)

BL Acesso a Informagdo n° 21210.000032/2022-23.

22 A maioria das demandas foi ajuizada sem prévio dep6sito do valor arbitrado a titulo de indenizagdo, ao
contrario do que determina o art. 5° da Lei Complementar n® 76/93. Apés consulta a cada uma das
demandas listadas, constatou-se que o ajuizamento sem prévio deposito tem como justificativa a
insuficiéncia de recursos e a proximidade da caducidade do decreto expropriatoério.
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Além disso, uma das demandas listadas ndo se trata de a¢do de desapropriagdo®, mas
de acdo civil publica, motivo pelo qual também nao foi considerada na analise a seguir.
No total, assim, foram avaliadas dez demandas judiciais propostas pelo INCRA,

com especial enfoque nos aspectos ambientais™*,

6.1 A funcio socioambiental nas demandas propostas pelo INCRA

O primeiro aspecto a ser avaliado se refere ao (des)cumprimento da fungao social
pelas propriedades rurais, com o intuito de verificar se os requisitos ambientais foram
considerados nas acoes de desapropriagdo para fins de reforma agraria.

Buscou-se, também, compreender o grau de relevancia conferido ao
descumprimento de tais requisitos para justificar a expropriacdo da propriedade rural
privada em cada uma das demandas.

Para tanto, foi necessario inicialmente averiguar se as demandas propostas pelo

235

INCRA tiveram como causa de pedir™> o descumprimento da fungdo socioambiental

dos imoveis rurais, conforme a tabela elaborada abaixo.

Tabela 2%¢ — Tabela que contém resumo das informagdes relacionadas ao
descumprimento da funcio socioambiental da propriedade rural conforme as
informacoes extraidas dos processos listados pelo INCRA

Descumprimento

. da funcio

Descumprimento . 2
0237 q ~ socioambiental
# Processo n Juizo da funcio
. . como fundamento
socioambiental ~

a acao de

desapropriacio?

233 Trata-se de acdo civil publica cumulada com acdo de reintegragio de posse com pedido de tutela
antecipada, autuada sob o n° 0800390-61.2017.4.05.8310, proposta pelo INCRA com o intuito de obter a
reintegragdo da posse de area publica federal de 26,9765 ha, equivalente a parte do imével rural destinado
a assentamento.

24 Registra-se que a analise ndo objetiva avaliar o procedimento adotado pelo INCRA, tampouco a
tramitacdo e/ou desfecho das mencionadas agdes.

25 Nas palavras de Alexandre Camara: “Causa de pedir é o conjunto de fatos em que se funda a
pretensdo deduzida em juizo pelo demandante. Observe-se que a causa de pedir é formada
exclusivamente por fatos (ja que o direito processual civil brasileiro adota, a respeito da causa de pedir,
a chamada teoria da substancia¢do).” (Camara, Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro. —
3. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2017.)

236 Tabela elaborada pela Autora.

37 Todos os processos listados sdo eletronicos e podem ser livremente acessados através de cadastro no
portal eletronico dos Tribunais.
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1001924-10.2018.4. [ 32 vara Federal Civel
1. | 01.3500 da Secdo Judiciaria do | Sim Nao
Estado de Goias
1001679-78.2018.4. |8 ~ Vara  Federal
5 | 01.3700 Ambiental e Agraria da Sim Nio
Secdo Judiciaria do
Maranhao
Vara Federal Civel e
3 0002226-43.2016.4. | Criminal da Subsecdo N Nio se aplica
| 01.381828 Judicidria de Unai, | Ndo P
Minas Gerais
Vara Federal Civel e
4. 0002859-83.2017.4. | criminal da Subsecio | . N
01.3506 Judiciaria de Formosa, Sim Nao
Goias
Vara Federal Civel e
5 0000862-31.2018.4. | Criminal da Subsec¢ao Nio Nio se aplica
"1 01.3506 Judiciaria de Formosa,
Goias
Vara Federal Civel e
6 1000033-51.2018.4. | Criminal da Subsec¢ao Sim Nio
“101.3306 Judiciaria de Paulo
Afonso, Bahia
"1 04.7032 , ’
Parana
1* Vara Federal Civel e
2 1000197-92.2018.4. | Criminal da Subsec¢ao Sim Nio
"1 01.3701 Judiciaria de
Imperatriz, Maranhdo
0800139-42.2018.4, | 2> Vara Federal dal ]
9. Secdo Judiciaria do | Sim Nao
05.8105 ,
Ceara
0800324-80.2018.4, |5 Vara Federal "daj = . .
10. Secdo Judiciaria da | Nao avaliado Nao se aplica
05.8202 :
Paraiba

2% Embora niio tenha sido disponibilizada a numeragio do processo, em consulta ao processo
administrativo no portal eletronico do INCRA, identificou-se o numero do Cadastro de Pessoa Fisica do

interessado, o que permitiu a identificagdo da ag@o judicial no portal do tribunal.

96



Das dez demandas listadas, ¢ possivel constatar que em duas delas nao foi
identificada a existéncia de passivo ambiental (itens 3 e 5), enquanto em uma delas a
existéncia de passivo ambiental sequer foi analisada pelo time técnico do INCRA (item
10). Nesse ultimo caso, em andlise do Laudo Agronomico de Fiscalizacdo (LAF),
constatou-se que ndo foi avaliado qualquer aspecto ambiental do im6vel rural com o fito
de se aferir o cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade.

Além disso, independente da causa de pedir indicada em cada uma das demandas,
foram estudados os laudos produzidos pelo INCRA, a fim de verificar se as questoes
ambientais foram tecnicamente consideradas para a declaracdo do descumprimento da
funcdo social das propriedades rurais.

Das seis demandas em que foi constada a ocorréncia de passivo ambiental, foi
possivel apurar que somente em uma delas o aspecto ambiental foi suscitado pelo
INCRA na peti¢do inicial®® para justificar o descumprimento da fungdo social, e, por
consequéncia, o ajuizamento da demanda®®.

Da amostragem constante da tabela acima, foi possivel observar que em setenta
por cento das demandas ajuizadas no periodo assinalado, houve descumprimento da
funcdo socialmente da propriedade rural. Contudo, o descumprimento da funcdo
socioambiental s6 figurou como causa de pedir em menos de quinze por cento dos
casos®!', o que evidencia que tal viés da fungdo social ndo ganha o relevo que a
legislacdo - constitucional e infraconstitucional - confere.

Nos seis casos em que a funcdo socioambiental ficou esquecida, nota-se que o
argumento unico utilizado foi o da produtividade do imovel rural, com base nos graus
de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploracao da terra contidos nos §§ 1° e 2° do

art. 6° da Lei Federal n° 8.629/93.

2% Conforme define Alexandre Camara, peti¢do inicial consiste no “instrumento através do qual se
propoe a demanda e se instaura o processo. Trata-se de elemento extremamente importante ndo so por
servir para dar inicio ao processo, mas também — e principalmente — por ser a peti¢do inicial a
responsavel por trazer ao processo os elementos que identificam a demanda que serd apreciada.
Exatamente em funcdo disso, a petigcdo inicial é documento que precisa preencher uma série de requisitos
formais, sem os quais ndo se pode ter o valido e regular desenvolvimento do processo”. (Camara,
Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro. — 3. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2017.)

240 Na inicial, o INCRA registrou o seguinte: “o imével ndo cumpre a sua funcdo social, devido a falta de
utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva¢do do meio ambiente, na forma do
artigo 186, Il da CF e auséncia de observancia das disposi¢coes que regulam as relagées de trabalho, nos
termos do artigo 186, lll da CE.”

241 Considerando somente os casos em que a fung¢do socioambiental foi descumprida.
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O grafico abaixo exemplifica os dados obtidos:

Resumo dos resultados relacionados a analise da funcio
socloambiental nas demandas

B Cumprimente da fungio socioambiental

B Auséncia de avaliacio de aspectos ambientats

# Funcio socioambiental como justificativa para o ajuizamento da demanda
Demandas ajuizadas com base no critério da produtividade

O siléncio quanto a funcdo socioambiental da propriedade rural evidencia que,
embora sejam requisitos da funcdo social da propriedade rural, os requisitos utilizacdo
inadequada dos recursos naturais disponiveis € a ndo preserva¢do do meio ambiente,
na maioria dos casos examinados, sao tratadas de forma residual, mantendo-se o foco
estritamente nos graus que mensuram a produtividade da propriedade rural, critério
puramente econdmico.

Tal pratica parece ignorar a inclusdo do termo “simultaneamente” contido no art.
9° da Lei Federal n° 8.629/1993%*?, que obriga que a fungdo social do imével rural seja
avaliada a partir de todos os requisitos elencados no art. 186 da CRFB, incluindo a

preservagdo do meio ambiente.

22 Art. 9° A funcio social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo graus
e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos: (...)
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Certo ¢ que o enfoque dado a produtividade oculta a relevancia do meio ambiente
no direito de propriedade, a despeito de toda a constru¢do doutrindria e normativa sobre
o tema, bem como a legislacao protetiva do meio ambiente.

E como comenta Maria de Paula Pereira®**:

Em regra a funcdo social da propriedade ¢ analisada apenas no que tange a
produtividade, embora a propria Constitui¢do afirme que todos os critérios
elencados para se verificar se a terra esta ou ndo cumprindo a fungéo social
devem ser simultaneamente observados. Na maioria das vezes, verifica-se se
o grau de produtividade atende ao estabelecido por lei. Se for positiva a
resposta, descarta-se a possibilidade de desapropriacao por ser a propriedade
produtiva, ainda que esta produtividade tenha sido alcangada a custa de
explora¢do de mao-de-obra infantil, ou de desrespeito as normas de protegdo
ambiental, como a proteg@o das areas de preservagdo permanente e de reserva
legal ou mesmo o cometimento de crimes ambientais.

Dessa forma, muitos latifindios que poderiam ser desapropriados para fins de
Reforma Agraria permanecem gerando altos rendimentos aos seus
proprietarios, enquanto uma enorme gleba de pessoas continua excluida do
acesso a terra, sem direito a se estabelecer, a produzir ¢ a obter o
desenvolvimento econdmico, ¢ tudo isso, com a protecdo do proprio Estado,
que legitima o descumprimento dos preceitos constitucionais.

O foco na produtividade vem de longa data***

e estd intimamente atrelado a
discusso que surgiu com a inclusdo, no artigo 185 da Constitui¢do Federal de 1988*%,

de espécie de "exclusdo da possibilidade de desapropriagdo por interesse social para

24 PEREIRA, M. de Paula. Fungiio social da posse e a fungiio social da propriedade: o direito como
instrumento para modificar a realidade social. CSOnline - REVISTA ELETRONICA DE CIENCIAS
SOCIAIS, [S. L], n. 7, 2010. Disponivel em:
https://periodicos.ufjf.br/index.php/csonline/article/view/17115, p. 82-83. Acesso em: 29 jan. 2023.

24 A esse respeito, Emmanuel Oguri Freitas registrou que os proprios servidores do INCRA acreditavam
que pendia regulamentagdo especifica do tema: “Na grande maioria dos imoveis as dreas que deveriam
ser de prote¢do permanente apresentaram algum tipo de problema quantitativo ou qualitativo no item
estado de preservacdo. As vezes, a quantidade de terras preservadas ndo estava de acordo com o
necessario, indicando que as dreas compostas por matas ciliares, entorno de lagoas e topos de morros
estavam sofrendo abusos ambientais. Outras vezes, apesar da conservagdo das APPs, o grau de
preservagdo se qualificava de regular a ruim. Identificados estes abusos a legislacdo ambiental,
questionamos o porqué do INCRA ndo promover a desapropriagdo por descumprimento da Fungdo
Ambiental da Propriedade. A resposta era a mesma para todos os entrevistados: falta lei que regulamente
esta modalidade de desapropriacdo.” (FREITAS, Emmanuel Oguri. A FUNCAO SOCIAL
AMBIENTAL DA PROPRIEDADE: ATUACAO DO INCRA EM CONTRASTE COM A NORMA
POSITIVADA. In: Anais do XVI Congresso Nacional do CONPEDI [Recurso Eletronico].
Floriandpolis: Fundagdo Boiteux. 2008. p. 4294-4313.)

25 Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriagio para fins de reforma agraria:

I - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua
outra;

II - a propriedade produtiva.
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fins de reforma agraria do imovel rural que estiver cumprindo as dimensées economica,
social propriamente dita e ecoldgica da funcdo social”™*.

A tentativa de adogdo da tese defensiva de que seria obstada a expropriagdo de
imoveis rurais produtivos que descumprissem os demais aspectos da funcao social levou
a aprovacao de inimeras conclusdes sobre o tema pelo Ministério Publico do Estado de
Sao Paulo e pelo Ministério Publico Federal, durante o Seminario Meio Ambiente e
Reforma Agraria, ocorrido em 1999, na cidade de Ribeirdo Preto, Estado de Sao

Paulo®¥’

, no sentido de que ndo ha como se considerar produtiva uma propriedade que,
embora atinja os graus de graus de utiliza¢do da terra e de eficiéncia na exploragdo da
terra (ou seja, considerada produtiva), ndo respeite as dimensdes econdmica, social

propriamente dita e ecologica:

8. Nio pode ser considerada produtiva, do ponto-de-vista
juridicoconstitucional, a atividade rural que necessite utilizar
inadequadamente os recursos naturais e degradar o meio ambiente para
alcancar o grau de eficiéncia na exploragéo da terra.

(..)

11. Ainda que a produtividade, do ponto de vista estritamente economico,
esteja presente, a propriedade rural poderd ser desapropriada para fins de
reforma agraria se descumprido um dos demais requisitos caracterizadores da
funcao social (elemento ambiental ou social).

Ademais, como visto, em atendimento a recomendacdo do TCU contida no
Acérddo 557/2004, a consultoria juridica do Ministério do Desenvolvimento Agrario®*®
exarou o Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CI/MDA/N° 011/2004**, firmando o
entendimento de que o aspecto ambiental ¢ suficiente para justificar a propositura de

demandas expropriatérias:

26 ALBUQUERQUE, Marcos Prado. Desapropria¢io por interesse social para fins de reforma
agraria. In: BARROSO, Lucas Abreu; MIRANDA, Alcir Gursen de; SOARES, Mario Lucio Quintdo. O
direito agrario na constitui¢cao. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 179.

27 SOUZA, Marcos Rogério de. IMOVEL RURAL, FUNCAO SOCIAL E PRODUTIVIDADE.
Disponivel em: http://revistas.ufpr.br/direito/article/viewFile/7028/5004. Acesso em: 4 fev. 2023.

Ibidem.

28 Atual Ministério do Desenvolvimento Agrério e Agricultura Familiar.

2 BRASIL. MINISTERIO do Desenvolvimento Agréario. Consultoria Juridica. Parecer
Conjunto/ CPALNPCGAPJP/CJ/MDA/N°® 011/2004. Pareceristas: Procurador Federal e Coordenador
do CPALNP Dr. Valdez Adriani Farias e Advogado da Unido e Coordenador-geral da CGAPJP Dr.
Joaquim Modesto Pinto Junior. Brasilia, 28 de junho de 2004, p. 49.
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f) Nos casos das alineas anteriores, a propriedade, embora produtiva do ponto
de vista economicista, suscetibiliza-se a desapropriagdo-sanc¢do de que cuida
o art. 184 da Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, se
flagrada como descumpridora das outras condicionantes da fungdo social
elencadas no art. 186, II, III e IV da CF/88, (II — utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; III —
observancia das disposi¢cdes que regulam as relagdes de trabalho; IV —
exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios ¢ dos trabalhadores).

O entendimento também ja foi consagrado pelo Supremo Tribunal Federal no

Mandado de Seguranga n°® 22164/SP, de relatoria do Ministro Celso de Mello®:

REFORMA AGRARIA - IMOVEL RURAL SITUADO NO PANTANAL
MATO-GROSSENSE - DESAPROPRIACAO-SANCAO (CF, ART. 184) -
POSSIBILIDADE — (...)

O ORDENAMENTO POSITIVO DETERMINA QUE ESSA VISTORIA
SEJA PRECEDIDA DE NOTIFICACAO REGULAR AO PROPRIETARIO,
EM FACE DA POSSIBILIDADE DE O IMOVEL RURAL QUE LHE
PERTENCE - QUANDO ESTE NAO ESTIVER CUMPRINDO A SUA
FUNCAO SOCIAL - VIR A CONSTITUIR OBJETO DE DECLARACAO
EXPROPRIATORIA, PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. (..) A
NORMA INSCRITA NO ART. 225, PARAGRAFO 4., DA
CONSTITUICAO NAO ATUA, EM TESE, COMO IMPEDIMENTO
JURIDICO A EFETIVACAO, PELA UNIAO FEDERAL, DE ATIVIDADE
EXPROPRIATORIA DESTINADA A PROMOVER E A EXECUTAR
PROJETOS DE REFORMA AGRARIA NAS AREAS REFERIDAS NESSE
PRECEITO CONSTITUCIONAL, NOTADAMENTE NOS IMOVEIS
RURAIS SITUADOS NO PANTANAL MATO-GROSSENSE. A PROPRIA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA, AO IMPOR AO PODER PUBLICOO
DEVER DE FAZER RESPEITAR A INTEGRIDADE DO PATRIMONIO
AMBIENTAL, NAO O |INIBE, QUANDO NECESSARIA A
INTERVENCAO ESTATAL NA ESFERAL DOMINIAL PRIVADA, DE
PROMOVER A DESAPROPRIACAO DE IMOVEIS RURAIS PARA FINS
DE REFORMA AGRARIA, ESPECIALMENTE PORQUE UM DOS
INSTRUMENTOS DE REALIZACAO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE CONSISTE, PRECISAMENTE, NA SUBMISSAO DO
DOMINIO A NECESSIDADE DE O SEU TITULAR UTILIZAR
ADEQUADAMENTE OS RECURSOS NATURAIS DISPONIVEIS E DE
FAZER PRESERVAR O EQUILIBRIO DO MEIO AMBIENTE (CF, ART.
186, II), SOB PENA DE, EM DESCUMPRINDO ESSES ENCARGOS,
EXPOR-SE A DESAPROPRIACAO-SANCAO AQUE SE REFERE O ART.
184 DA LEI FUNDAMENTAL. A QUESTAO DO DIREITO AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO - DIREITO DE
TERCEIRA GERACAO - PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE. - O
DIREITO A INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE - TIPICO DIREITO
DE TERCEIRA GERACAO - CONSTITUI PRERROGATIVA JURIDICA
DE TITULARIDADE COLETIVA, REFLETINDO, DENTRO DO
PROCESSO DE AFIRMACAO DOS DIREITOS HUMANOS, A
EXPRESSAO SIGNIFICATIVA DE UM PODER ATRIBUIDO, NAO AO
INDIVIDUO IDENTIFICADO EM SUA SINGULARIDADE, MAS, NUM

20 MS 22164, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 30/10/1995, DJ 17-11-1995
PP-39206 EMENT VOL-01809-05 PP-01155.
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SENTIDO VERDADEIRAMENTE MAIS ABRANGENTE, A PROPRIA
COLETIVIDADE SOCIAL. ENQUANTO OS DIREITOS DE PRIMEIRA
GERACAO (DIREITOS CIVIS E POLITICOS) - QUE COMPREENDEM
AS LIBERDADES CLASSICAS, NEGATIVAS OU FORMAIS -
REALCAM O PRINCIPIO DA LIBERDADE E OS DIREITOS DE
SEGUNDA GERACAO (DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS) - QUE SE IDENTIFICA COM AS LIBERDADES
POSITIVAS, REAIS OU CONCRETAS - ACENTUAM O PRINCIPIO DA
IGUALDADE, OS DIREITOS DE TERCEIRA GERACAO, QUE
MATERIALIZAM PODERES DE TITULARIDADE COLETIVA
ATRIBUIDOS GENERICAMENTE A TODAS AS FORMACOES
SOCIAIS, CONSAGRAM O PRINCiPIO DA SOLIDARIEDADE E
CONSTITUEM UM MOMENTO IMPORTANTE NO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO, EXPANSAO E RECONHECIMENTO DOS
DIREITOS HUMANOS, CARACTERIZADOS, ENQUANTO VALORES
FUNDAMENTAIS INDISPONIVEIS, PELA NOTA DE UMA ESSENCIAL
INEXAURIBILIDADE. CONSIDERACOES DOUTRINARIAS.

Na ocasido, o ministro relator ainda destacou que “A defesa da integridade do
meio ambiente, quando venha este a constituir objeto de atividade predatoria, pode
Justificar reacdo estatal veiculadora de medidas — como a desapropriagdo-sancio —
que atinjam o proprio direito de propriedade”™', reiterando o entendimento
constitucional de que, ainda que produtiva, uma propriedade rural pode ser
desapropriada para fins de reforma agréaria se descumprida a dimensdo ambiental da
funcao social.

O que se observa nos casos analisados, contudo, € que o viés ambiental continua

carecendo de maior importancia, deixando o INCRA, inclusive, de observar o

entendimento do Supremo Tribunal Federal.

6.2 A funcio socioambiental da propriedade privada na visao dos tribunais

Independentemente do que aparenta ser o entendimento final sobre o assunto, qual
seja, a possibilidade das violagdes as regras de protecdo ao meio ambiente justificarem a
imposi¢do da sangdo-desapropriagdo na politica publica reforma agraria, ¢ importante
também avaliar o comportamento dos tribunais, em especial no que se refere a

observancia do entendimento exarado pelo Supremo Tribunal Federal.

21 Tpidem.
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Assim, foi realizada consulta de precedentes nos Tribunais Regionais Federais

brasileiros®?, com especial foco no entendimento dos magistrados sobre a fungdo

1253

socioambiental ™ das propriedades rurais.

Apos andlise dos principais resultados, foi possivel constatar que a despeito da
posicao do Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranga n°® 22164/SP, ainda se
identificam decisdes judiciais em que o descumprimento da fungdo socioambiental foi

completamente desconsiderado, como no exemplo abaixo:

PROCESSUAL CIVIL - DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA - F UNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE - LAUDO
PERICIAL JUDICIAL ATESTANDO PRODUTIVIDADE - DANO
AMBIENTAL PARA FINS DE DESAPROPRIACAO-SANCAO -
HONORARIOS ADVOCATICIOS. 1. O préprio INCRA reconhece
incorrecdes e omissdes no laudo preliminar que elaborou e que podem ter
gerado equivocos por parte do perito judicial. Contudo, tratando a hipotese de
desapropriacdo por improdutividade de imével que ndo cumpriria sua fungao
social (desapropriacdo-sanc¢do), ndo ha espago para incertezas. As duvidas
ndo operam pro societate, mas em favor dos titulares dos bens e direitos que
suportariam a expropriacdo. 2. Inexisténcia nos autos de elementos
convincentes que rejeitem, peremptoriamente, o laudo pericial que concluiu
pela produtividade do imével rural. 3. Nao ¢ toda e qualquer infragdo ao meio
ambiente que caracteriza mau uso da propriedade para fins de
desapropria¢do, mas sim aquela de natureza predatodria, que pde em risco o
equilibrio ecoldgico da regido. 4. O artigo 22 da Lei 5.361/96 do Estado do
Espirito Santo permite que a recuperagdo de areas degradadas se faga em até
20 (vinte) anos, ja que prevé que a recuperacdo se dé na propor¢do minima de
1% ao ano até completar 20% da area do imével rural. Inexisténcia de prova
de inadequagdo dos apelados a norma. (...)**

No precedente acima, foi elaborado laudo pericial que constatou a produtividade
do imovel e a existéncia de passivo ambiental. Todavia, o passivo ambiental ndo foi
suficiente a justificar o pleito expropriatorio sob o argumento de que “/n/do é toda e
qualquer infra¢do ao meio ambiente que caracteriza mau uso da propriedade para fins

de desapropriagdo, mas sim aquela de natureza predatoria, que poe em risco o

22 Considerando a competéncia federal para processar € julgar as demandas expropriatorias ajuizadas
pelo INCRA.

23 Para tanto, utilizou-se dos mecanismos de busca de jurisprudéncia dos tribunais e do Conselho
Nacional de Justiga, através dos termos “Desapropriagdo”, “Fun¢@o Social”, “Reforma Agraria”,
“Ambiental” e “Meio Ambiente”.

24 TRF-2 - AC: 200750020015011 RJ, Relator: Desembargador Federal ALEXANDRE LIBONATI DE
ABREU, Data de Julgamento: 23/09/2014, QUINTA TURMA ESPECIALIZADA, Data de Publicagio:
07/10/2014.
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723 registrando a possibilidade de recuperagdo da éarea

equilibrio ecologico da regido
degradada em vinte anos, autorizada pela legislagdo estadual.

Muito embora exista legislagdo que admita a regularizacdo dos passivos
ambientais em alguns casos, em especial no que concerne a recuperagdo de vegetacao,
ndo parece fazer sentido que tal possibilidade — sequer implementada ou em
implementagdo — possa ilidir o desatendimento a fung¢do socioambiental da propriedade
rural ao autorizar a desconsideracdo de consequéncias juridicas e permitir a
regularizacdo futuramente a ocorréncia de dano ambiental.

Isto porque, conforme se extrai da legislagdo mencionada exaustivamente no
presente trabalho, ndo ha qualquer salvo conduto que permita a desconsideracdo do
passivo ambiental caso possa vir a ser recuperado. Tal cenario acabaria, na verdade, por
esvaziar o viés ambiental da funcdo social da propriedade rural.

Ademais, a conclusdo parece estar em dissonancia do que dispde o art. 9° da Lei
Federal n° 8.629/93 que versa, na verdade, sobre a necessidade de “manutengdo do
equilibrio ecologico da propriedade” e nao da regido. Nesse caso, verifica-se
verdadeira criacdo de entendimento pelo julgador com base em interpretagdo ampliativa
da lei, j4 que o que deveria contribuir para a afericdo da fungdo socioambiental ¢ a
caracterizagdo da propriedade rural no momento da fiscalizagdo pelo INCRA.

Além disso, também se estaria outorgando nitida vantagem ao descumpridor da
funcdo socioambiental, que passaria a poder explorar suas atividades sem a necessaria
atencdo para a preservacdo dos recursos naturais, ja que, caso seu imovel viesse a ser
declarado como passivel de desapropriagdo para fins de reforma agraria, poderia se
utilizar da guarida de recuperagdo a posteriori.

Entendimento semelhante ao do julgado anterior foi registrado no precedente do

Tribunal Regional Federal da 1* Regido, transcrito abaixo:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA. IMOVEL PRODUTIVO. NAO CUMPRIMENTO DA
FUNCAO SOCIAL. AVERBACAO DA RESERVA LEGAL.
DESNECESSIDADE. ART.185,1, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
INTANGIBILIDADE. SENTENCA MANTIDA.

1. No caso dos autos, ndo remanesce divida quanto ao fato de cuidar-se o
imovel em questdo de grande propriedade produtiva, como reconhecido,

25 Tbidem.
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inclusive, pelo INCRA, ora apelante, a fl. 452. Todavia, defende a autarquia
expropriante que, embora o imovel tenha obtido os indices de produtividade
— GUT e GEE - legalmente previstos, no que concerne aos aspectos
ambientais, foram verificadas “(...) irregularidades as margens das faixas
marginais dos mananciais, nas areas de Reserva Legal e¢ Preservagdo
Permanente” (fl. 452), de modo a concluir que a propriedade, por nio
apresentar utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e ndo
preservar o meio ambiente, ndo vem cumprindo a sua fungdo social, sendo
susceptivel, portanto, a desapropriacao.

2. As irregularidades apontadas no que refere a inadequagdo na utilizagdo dos
recursos naturais e a auséncia de preservagdo do meio ambiente ndo sdo
suficientes a comprometer irreversivelmente o equilibrio ecoldgico da
propriedade, mormente quando se verifica que foram adotadas providéncias
no sentido de recompor o percentual degradado da reserva legal.

3. A falta de averbagdo da area de reserva legal no registro de imodveis,
contemporanea ao procedimento prévio de vistoria, ndo impede sua
consideragdo para o céalculo de produtividade do imodvel. Precedentes desta
Corte Regional Federal.

4. A produtividade ¢ tratada de forma especial, estando a propriedade assim
classificada, imune, objetivamente, a desapropriacdo-san¢do para fins de
reforma agraria, devendo o proprietario, como previsto no paragrafo unico do
art. 185 da Constitui¢do Federal, uma vez constatado o descumprimento das
normas ambientais, ser compelido pelos drgdos competentes — como ocorreu,
in casu, com o termo de ajustamento de conduta — adotar as medidas
necessarias ao cumprimento dos requisitos relativos a sua fungdo social >

No caso acima, verifica-se que a fun¢do socioambiental foi o tnico elemento
indicado como causa de pedir, posto que no imoével haviam sido identificadas
irregularidades ambientais, em especial no que se refere a APP e Reserva Legal. Na
decisdo, foi registrado o entendimento de que o passivo ambiental identificado ndo seria
suficiente para “comprometer irreversivelmente o equilibrio ecoldgico da
propriedade”. Verifica-se, aqui, que apesar do uso irracional dos recursos naturais, o
Judiciario optou por dar livre interpretacdo ao cumprimento do requisito ambiental da
funcdo social, como se 6rgdo técnico fosse, elidindo a interpretacdo do INCRA e se
sobrepondo sem critérios ao manto de veracidade e legalidade dos atos administrativos.

Por mais que a presuncdo de legitimidade e veracidade dos atos administrativos

sejam relativas®’, fato é que somente podem ser superadas a partir de analise juridica, a

2% TRF-1 - REEX: 2009.35.00.007844-2/GO 7, Relator: Desembargador Federal Candido Ribeiro, Data
de Julgamento: 16/12/2014, Data de Publicagdo: 22/01/2015.

27 Nas palavras de Margal Justen Filho: "4 presuncdo de legitimidade do ato administrativo vincula a
todos os particulares. Nao se trata de uma vinculagdo de natureza definitiva e absoluta, o que
corresponderia a supressdo da func¢do jurisdicional. Todo ato administrativo pode ser revisado pelo
Poder Judiciario (respeitado o seu mérito), e a presun¢do de legitimidade ndo é instrumento de bloqueio
da revisdo pelo Poder Judiciario.
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qual, certamente, ndo engloba aspectos técnicos avaliados no bojo do processo
administrativo proprio.

Por fim, no precedente acima também foi consignado o entendimento de que as
propriedades rurais produtivas estariam livres da desapropriagdo, a despeito de todo o
entendimento sobre o assunto, conforme ja abordado.

Em outro caso, a desapropriacdo para fins de reforma agraria amparada no
descumprimento da fungdo socioambiental foi rejeitada em virtude da auséncia de
“norma que estipule previamente os critérios objetivos de aferi¢do da fungdo ambiental

propriedade”:

CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO
SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. PROPRIEDADE
PRODUTIVA. FUNCAO SOCIAL. ASPECTO AMBIENTAL. 1. Ao tratar
da desapropriagdo social para fins de reforma agraria, a Constituicdo Federal
ressalva que a propriedade produtiva ¢ insuscetivel de tal via expropriatéria, e
aponta que a lei lhe garantird tratamento especial e fixara normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fung@o social (art. 185, caput,
inciso II e pardg. tnico). Para este fim, porém, a Lei n.° 8.629/93 teceu
apenas critérios vagos no que tange a fungo social em seu aspecto ambiental
(art. 9° inc. II, e §§ 2° e 3°), sem adotar critérios minimamente objetivos,
como o fez para o aspecto econdmico, através do grau de utilizagdo da terra
(GUT) e do grau de eficiéncia na exploragdo (GEE). Tanto que ha
recomendacdo do TCU (Acdrddo n.° 557/2004), dirigida ao INCRA, para que
elabore norma técnica e adote as medidas cabiveis, com apoio dos 6rgdos
ambientais, para conferir efetividade aos incisos II a IV do art. 9° da Lei n.°
8.629/93, da qual, porém, ainda ndo se tem noticia.

2. Constatada pelo proprio INCRA a produtividade do imével, ¢ a falta de
norma que estipule previamente os critérios objetivos de aferi¢do da fungdo
ambiental propriedade, ndo se mostra razoavel que a propriedade produtiva,
jamais antes alvo de fiscalizagdo ambiental, ¢ com projeto técnico de
recuperacdo florestal em fase de implantagdo (art. 7° da Lei n.° 8.629/93),
aprovado pelo 6rgdo de fiscalizagdo estadual antes da vistoria do INCRA,
sem qualquer atividade degradadora, possa ser passivel de
desapropriacdo-sancdo para reforma agraria. Eventuais posteriores
descumprimentos do cronograma, ou falhas na execugdo do projeto,
constatados apos a vistoria do INCRA, devem ser submetidos a fiscalizagdo
pelos oOrgdos competentes e sujeitos as variadas sancgdes cabiveis.
Inviabilidade, nesse contexto, de admitir que a propriedade produtiva ndo
atenderia a sua fun¢@o socioambiental e possa ser expropriada na forma grave
do art. 184 da Lei Maior. 3. Acresce que a notificagdo enviada aos
proprietarios antes da vistoria nem sequer especificou a documentagdo
ambiental necessaria, a qual foi desconsiderada pelo INCRA, mesmo apods a
impugnagdo e interposi¢do de recurso administrativo pelos interessados,
comprovando o termo de compromisso celebrado com o 6rgdo estadual e o

A presungdo de legitimidade ndo alcanca as questées juridicas. Justamente por se tratar de uma
presun¢do, somente se alcangam as questoes pertinentes a fatos.” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de
direito administrativo [livro eletronico]. — 5% ed. -- S0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018.)
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projeto técnico de recuperagdo florestal. Correta, portanto, a sentenga que
declarou a nulidade do procedimento expropriatdrio. 4. Apelagdo do INCRA
e remessa necessaria desprovidas. Apelagdo dos Autores parcialmente
provida, para majorar os honorarios sucumbenciais.”®

No precedente acima reproduzido, muito embora o imoével estivesse sendo objeto
de implanta¢do de projeto de recuperagdo, o que chama a atengdo ¢ a conclusdo de que a
averiguacdo quanto ao eventual descumprimento a fungdo socioambiental da
propriedade rural dependeria de normativa especifica que elencasse os critérios
objetivos a serem observados pelo INCRA.

Dessa forma, se verifica que o Tribunal se utilizou da Recomendagdo do TCU*”’
para impedir a desapropriacao.

Em outro precedente, também do Tribunal Regional Federal da 2* Regido, a
auséncia de normas técnicas especificas para a avaliagdo dos aspectos ambientais foi

destacada:

REMESSA NECESSARIA E APELACAO. DESAPROPRIACAO PARA
FINS DE REFORMA AGRARIA. PROPRIEDADE PRODUTIVA.
FUNCAO SOCIAL. ASPECTO AMBIENTAL. VERBA HONORARIA DE
SUCUMBENCIA. ART. 85, §8°, DO CPC/2015. [..] 2. Trata-se de
propriedade rural produtiva e a discussdo se resume a alegagdo de
descumprimento da fungdo social ambiental da propriedade denominada
Fazenda Vale do Ouro, que daria ensejo a desapropriacdo para fins de
reforma agraria, nos termos do art. 184 da Constituigdo Federal. 3.
Regulamentando os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria,
foi editada a Lei n° 8.629/1993, prevendo indices especificos de utilizagdo da
terra (GUT) e de exploragdo economica (GEE), como fatores de
produtividade (art. 6°), o que ndo foi feito quanto aos aspectos ambientais,
uma vez que ndo foram definidos os graus e critérios para tal afericdo. 4.
Com a falta de elementos objetivos para se aferir a utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio ambiente, conforme
Lei n° 8.629/1993, ndo se mostra razoavel que a propriedade produtiva,
jamais antes alvo de fiscalizagdo ambiental, ¢ com projeto técnico de
recuperacdo florestal em fase de implantacdo (art. 7° da Lei n® 8.629/1993),
aprovado pelo orgdo de fiscalizagdo estadual IDAF antes da vistoria do
INCRA (averbagdo n° 6 na matricula do imdvel), sem qualquer atividade
degradadora, possa ser passivel de desapropriacdo-sangdo para reforma
agraria. 5. No que concerne a verba honoraria, inexiste proveito econémico
direto estimado, ndo sendo o valor integral do bem imdvel que seria objeto de
desapropriacdo, e sim a diferenca entre o valor do bem a ser desapropriado e
o valor a ser fixado administrativamente pelo INCRA para pagamento de

28 TRF-2 — REEX: 200750050004957, Relator: Desembargador Federal GUILHERME COUTO, Data de
Julgamento: 15/07/2013, SEXTA TURMA ESPECIALIZADA, Data de Publicagdo: 24/07/2013.

2% Tribunal de Contas da Unifio. Acérddo n°® 557/2004. 2* Camara. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar.
Sessdo de 03/04/2007.
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indenizacdo. Ndo tendo sido fixado o valor da indenizagdo pela
desapropriacdo, considera-se a causa com proveito econémico inestimavel,
devendo ser fixada a verba honoraria de acordo com o disposto no art. 85,
§8°, do CPC/2015. Verba honoraria fixada em R$ 50.000,00, a partir de
apreciacdo equitativa, considerando-se a natureza e importancia da causa e o
trabalho do advogado, nos termos do art. 85, §8°, do CPC/2015.

6. Remessa necessaria e apelagio conhecidas e parcialmente providas.?*

Nota-se, no caso acima, a manuten¢ao da visao reducionista do passivo ambiental

identificado nas propriedades rurais, chegando-se a afirmar que

A questdo ambiental ¢ importante, mas o que se verifica nos autos sdo
problemas facilmente solucionaveis, como a troca da cerca e a adequagéo da
area de reserva legal. Sequer foi dado prazo aos proprietarios para solucionar
os problemas apontados pelo INCRA, que ndo foram objeto de autuagdo dos
o6rgdos ambientais.

No caso acima, foi registrada a impossibilidade de desapropriagdo com base no
descumprimento da funcdo socioambiental da propriedade rural porque, no
entendimento do julgador, as questdes seriam de facil solucdo e deveriam ter sido
precedidas de notificacao do proprietario.

Tal entendimento, todavia, ndo encontra amparo no ordenamento juridico, pois, de
qualquer maneira, ainda que se entendesse que as irregularidades estavam sendo
solucionadas, o passivo ambiental j& havia sido constatado, o que, na seara ambiental, j&
seria suficiente para fins de responsabilizacdo. Ademais, o proprietario ja deveria ter se
submetido ao atendimento das obrigagdes de relevante interesse ambiental, sem a
necessidade de prévia notificagdo, a qual também ndo possui previsdo legal — nem
mesmo para fins de aplicacdo de sangdes penais e administrativas na esfera ambiental.

Em outro caso mais recente (2018), restou consignada a erronea interpretacdo de
que a propriedade produtiva era insuscetivel de desapropriagdo para fins de reforma

1262

agraria®®', ainda que descumpridora da fungdo socioambiental*®, com a indica¢do do

20 TRF-2 - APELREEX: 00005732220074025005 ES 0000573-22.2007.4.02.5005, Relator: JOSE
ANTONIO NEIVA, Data de Julgamento: 21/08/2019, 7* TURMA ESPECIALIZADA, Data de
Publicacdo: 28/08/2019.

%! Consta do acoérdio o seguinte entendimento: “Conforme expressamente disposto no texto da
Constituicdo Federal, sdo insuscetiveis de desapropria¢do para fins de reforma agraria, além da
pequena e média propriedade rural, a propriedade produtiva (art. 185, II).” (TRF-1 - AC:
00070145520104013901, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL OLINDO MENEZES, Data de
Julgamento: 18/09/2018, QUARTA TURMA, Data de Publicagdo: 16/10/2018.)

262 Em sentido semelhante: “CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APELACAO EM MANDADO
DE SEGURANCA. PROPRIEDADE PRODUTIVA. GUT E GEE QUE ATENDEM AS EXIGENCIAS
LEGAIS. NAO SUJEICAO A DESAPROPRIACAO. CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, ART. 185, II.
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CONFLITOS AGRARIOS. IMOVEL INVADIDO. LEI 8.629/93, ART. 2° §6° EXTINCAO DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO EXPROPRIATORIO. SENTENCA CONCESSIVA MANTIDA. 1. A
propriedade produtiva - assim entendido o imovel rural que apresenta grau de utiliza¢do da terra (GUT)
igual ou superior a 80% e grau de eficiéncia na exploragdo (GEE) igual ou superior a 100% (Lei
8.629/93, art. 6° §§ 1°¢e 2°) - é insuscetivel de desapropriagdo por interesse social para reforma agraria,
nos termos do art. 185, II, da Constitui¢do Federal. 2. Na espécie, o Laudo Agronémico de Fiscalizag¢do
elaborado pelo INCRA é conclusivo no sentido de que o imovel rural pertencente aos impetrantes, tendo
alcancado GUT e GEE cujos indices sao de 100,00% e 100,40%, respectivamente, se classifica como
Grande Propriedade Produtiva. 3. O déficit ambiental tido por caracterizador do descumprimento da
Jfungdo social (CF/8S, art. 186, II), por si so, ndo se mostra razoavelmente suficiente a justificar a
desapropriagdo do imovel rural produtivo, cabendo aos orgdos ambientais competentes, porquanto
responsaveis pela fiscalizacdo e orientacdo técnico-educativa dos infratores, exigir a regularizacdo das
falhas detectadas nessa seara. 4. "A jurisprudéncia formada no ambito do Superior Tribunal de Justica
estd assentada no sentido de que é vedada a vistoria, avaliagdo ou desapropria¢do de imével para fins de
reforma agraria quando had esbulho possessorio ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundidrio de
carater coletivo, independentemente do momento da invasdo. Aplicagio da Sumula 354/STJ.
Precedentes: Agint no REsp 1484050/PE, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, DJe 15/05/2017;
Agint no AREsp 380822/BA, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 10/04/2017
(AGTAG 0071347-06.2015.4.01.0000/GO, Rel. Desembargador Federal Neviton Guedes, Quarta Turma,
e-DJF1 31/10/2017). Inteligéncia do art. 2°, §6°, da Lei 8.629/93. 5. Apelagdo desprovida.” (TRF 1? R.;
AC 0065525-89.2013.4.01.3400; Terceira Turma; Rel® Juiza Fed. Conv. Simone dos Santos Lemos
Fernandes; DJF1 08/08/2018)

E, ainda: “PROCESSUAL CIVIL. ~APELACAO/REEXAME  NECESSARIO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. GRANDE
PROPRIEDADE PRODUTIVA. RESERVA LEGAL NAO AVERBADA. INCLUSAO NO CALCULO.
CONFLITOS AGRARIOS. APRECIACAO EM ACAO PROPRIA. SUSPENSAO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO. HONORARIOS ADVOCATICIOS. OBSERVANCIA AO ART. 20, § 4°DO CPC. I. O
Laudo Agronémico de Fiscalizagdo elaborado pelo INCRA é conclusivo no sentido de que os dados
apurados para aferi¢cao dos Graus de Utiliza¢do (GUT) e da Eficiéncia na Exploracdo (GEE) do imovel
em questdo (Lei 8.629/93) enquadram o imovel rural como Grande Propriedade Produtiva, fato esse
incontroverso, atestado pelo proprio INCRA, o que torna o imovel insuscetivel de desapropriagdo para
fins de reforma agraria, nos termos do art. 185, II, da CF/88. II. "As areas de reserva legal, ainda que
ndo averbadas junto ao Registro de Imoveis, mas devidamente identificadas, devem ser consideradas
como ndo aproveitaveis para fins de afericdo da produtividade do imovel. Precedentes desta Corte" (AC
2005.43.00.000059-1/TO). III. As irregularidades relativamente a inadequagdo da utilizagdo dos
recursos naturais e a auséncia de preservagdo do meio ambiente ndo comprometem a fungdo social da
propriedade, visto que a propriedade produtiva é insuscetivel de desapropriag¢do-sangdo, nos termos do
art. 185, 1I, da CF (AC 0000297-04.2004.4.01.4300 / TO, Rel. DESEMBARGADOR FEDERAL I'TALO
FIORAVANTI SABO MENDES, Rel.Conv. JUIZA FEDERAL ROSIMAYRE GONCALVES DE
CARVALHO (CONYV.), QUARTA TURMA, DJ p.69 de 26/06/2007). 1V. "as questoes concernentes aos
conflitos ocorridos no imovel rural ndo servem para afastar a condi¢do de terra produtiva constatada em
pericia. Alias, como o proprio juizo observou, demonstra que houve invasdo e que, mesmo se a
propriedade fosse improdutiva, seria necessario aguardar-se o prazo legal de dois anos, como prevé o
art. 2° § 6° da Lei 8.629/1993, na redagdo dada pela MP 2.183/01" (A1 2008.01.00.001571-0, Rel.
Hilton Queiroz) V. Os conflitos existentes no local apos a invasdo, ndo podem ser utilizados como motivo
determinante a consecu¢do da desapropriacdo, visto que, segundo os técnicos do INCRA, todos os
trabalhadores da Fazenda Nova Alegria possuem carteira assinada, de modo que estd demonstrada a
observdncia das disposi¢oes que regulam as relagoes de trabalho, ndo estando demonstrada que as
atividades exploradas pelo apelado ndo favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
(incisos Il e IV do art. 186). VI. Honorarios fixados em observincia ao art. 20, § 4°, do Codigo de
Processo Civil. VII. Apelac¢do e remessa oficial desprovidas.” (TRF-1 - AC: 00370084820074013800,
Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL CANDIDO RIBEIRO, Data de Julgamento: 31/05/2016,
QUARTA TURMA, Data de Publicagdo: 08/06/2016)
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entendimento de que a fiscalizagdo do cumprimento da legislacdo ambiental ndo caberia

ao INCRA, mas ao 6rgao ambiental federal, o IBAMA:

ADMINISTRATIVO. IMOVEL RURAL. DESAPROPRIACAO AGRARIA.
CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL. IMOVEL PRODUTIVO.
LEGISLACAO AMBIENTAL. ACAO DECLARATORIA.
DESPROVIMENTO DA APELACAO. 1. Hipdtese em que a sentenga
declarou que o imével "Fazenda Marambaia", sito em Curiondpolis/PA,
cumpre a sua funcdo social, segundo os critérios constitucionais e legais,
vedando a pretensdo expropriatoria do INCRA, reeditada na apelacdo pelo
viés do descumprimento da legislagdo ambiental. 2. O cumprimento da
fungdo social da propriedade passa também pela "utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente" (art. 186, II -
CF), mas a pretensdo do INCRA, em sequenciar o procedimento de
desapropriacdo apenas por esse quesito, ndo pode ser atendida. O imével foi
classificado como propriedade produtiva (por ordem judicial); e a
Constituicdo veda a desapropriagdo agraria da propriedade produtiva (art.
185, II). 3. A produtividade do imovel foi reconhecida judicialmente, em
mandado de seguranca do apelado, no qual ficou consignado que o proprio
INCRA reconhecera administrativamente o equivoco cometido, dando nova
classificagdo ao imoével rural, com o que se determinou, naquele julgado, o
arquivamento do processo administrativo expropriatorio que o INCRA
pretende retomar na apelagdo. 4. Nada impediria que o INCRA, e disso ndo
cogita a apelacdo, dispondo de tempo e recursos materiais € humanos,
pudesse eventualmente atuar em parceria com o IBAMA para a aferi¢do do
cumprimento da legislacdo ambiental, para fins de desapropriagdo agraria, ja
que o poder-dever de fiscalizagdo do cumprimento da legislagdo ambiental
cabe a respectiva instincia administrativa. 5. Remessa oficial ndo conhecida.
Desprovimento da apelagdo.”

O caso acima, além de reafirmar a incorreta assertiva de que as propriedades
rurais produtivas seriam 1ilesas a desapropriacdo, parece retirar do INCRA a
competéncia para avaliagdo das caracteristicas ambientais do imovel, criando a tese de
que tal analise somente poderia ser concretizada caso a Autarquia estivesse
acompanhada do IBAMA, entendimento que ndo encontra respaldo legal.

De outro lado, poucas sdo as decisdes judiciais que baseiam a desapropriagdo para
fins de reforma agrdria no desatendimento a fung¢do socioambiental da propriedade

rural, como ¢ o caso do exemplo abaixo:

APELACAO CIVEL. INCRA. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA. CABIVEL. INDICES GUT E GEE.
PERCENTUAIS AQUEM DO LIMITE LEGAL. PROPRIEDADE
IMPRODUTIVA. NAO ATENCAO A FUNCAO SOCIAL. APELACOES

263 TRF-1 - AC: 00070145520104013901, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL OLINDO
MENEZES, Data de Julgamento: 18/09/2018, QUARTA TURMA, Data de Publicacdo: 16/10/2018.
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CONHECIDAS. APELACAO DO INCRA PROVIDA. APELACAO DOS
AUTORES PREJUDICADA ANTE A INVERSAO DA SUCUMBENCIA.
1. Os Autores ingressaram com acdo em face do INCRA visando
desconstituir a vistoria prévia, o Laudo Agrondmico de Fiscalizagdo (LAF) e
as decisdes da Autarquia que, no bojo de processo administrativo
expropriatorio, inseriram a Fazenda S&o Lucas nas hipdteses de
desapropriacdo, imputando-lhes desatencdo aos percentuais de produtividade
(GUT e GEE), a legislagdo ambiental e aos cuidados ecoldgicos com a
propriedade. 2. A Constituicdo Federal previu expressamente que os imdveis
rurais que ndo estejam cumprindo sua funcdo social serdo desapropriados. A
fungdo social s6 é cumprida quando atende, simultaneamente, os seguintes
requisitos: aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; observancia
das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; exploragdo que favorega
0 bem-estar dos proprietarios e¢ dos trabalhadores. 3. Um imovel sera
considerado improdutivo quando ndo alcangar os indices minimos
conhecidos como Grau de Utilizagdo da Terra - GUT e Grau de Eficiéncia na
Exploracdo - GEE. Enquanto o GUT deve ser de no minimo 80%, o indice do
GEE devera ser igual ou superior a 100%. [...] 8. Além dos critérios de
produtividade, também foram constatadas na fazenda ofensas a legislacdo
ambiental, ante a ndo preservacdo do meio ambiente, o que também a torna
desatenta com a sua fun¢do social, fato este incontroverso nos autos. 9.
Correta a decisdo administrativa tomada pelo INCRA de desapropriar o
imoével para fins de reforma agraria, ante sua improdutividade e desatencdo a
fungdo social 10. Prejudicado o Apelo dos Autores, que se refere Unica ¢
exclusivamente a majoracgdo de honorérios. Recurso do INCRA provido.***

No caso acima, o passivo ambiental identificado ganhou a relevancia devida,

tendo sido constatado que

as APPs estavam sendo utilizadas de forma irregular para fins de pastejo, que
0S processos erosivos, que inclusive soterraram uma nascente, decorreram do
manejo inadequado do solo, e que a 4area de reserva legal ndo estava
devidamente averbada quando da vistoria do INCRA.

De um modo geral, verifica-se que os aspectos ambientais nas demandas
expropriatorias para fins de reforma agraria sdo tratados de forma residual pelo Poder
Judiciario, quando ndo sdao completamente desconsideradas.

A esse respeito, vale registrar que hd 15 anos, Emmanuel Oguri Freitas ja
destacava que “[a] Fung¢do Social Ambiental resta como mero elemento acessorio a

questdo da produtividade para fins de desapropriagdo” *®.

24 TRF-2 - APELREEX: 00004355020104025005 ES 0000435-50.2010.4.02.5005, Relator:
GUILHERME DIEFENTHAELER, Data de Julgamento: 31/10/2017, VICE-PRESIDENCIA.

265 FREITAS, Emmanuel Oguri. A F UNCAO SOCIAL AMBIENTAL DA PROPRIEDADE: ATUACAO
DO INCRA EM CONTRASTE COM A NORMA POSITIVADA. In: Anais do XVI Congresso
Nacional do CONPEDI [Recurso Eletronico]. Florianépolis: Fundagdo Boiteux. 2008. p. 4294-4313.
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Tal cenario, ao que tudo aparenta, ndo mudou: o que se observa na pratica é que o
INCRA ainda se furta de se valer da vertente ambiental nas desapropriacdes para fins de
reforma agraria, postura que encontra guarida e validagao nas decisdes do Poder
Judicidrio.

Alids, o posicionamento conservador dos tribunais pode também explicar o
motivo pelo qual, mesmo com a pacificacio do entendimento de que a funcdo
socioambiental justifica a expropriagdo para fins de reforma agraria, o proprio INCRA
ainda pouco se utiliza desse viés, como verificado no subcapitulo 6.1.

6.3 Analise individualizada dos aspectos ambientais avaliados pelo INCRA na

amostragem de acdes judiciais

Passada a analise sobre como a fun¢do socioambiental da propriedade ¢ utilizada
no ajuizamento das desapropriacdes para fins de reforma agraria, passe-se a avaliar
quais sdo os elementos ambientais comumente avaliados pelo INCRA representativos
do inciso II do art. 186 da CRFB que trata da “utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente”, tomando por base os processos
judiciais mencionados na Tabela 2.

Para tanto, elaborou-se a tabela abaixo, que indica quais sdo os aspectos
ambientais efetivamente avaliados em cada demanda.

Conforme se extrai da Tabela 3, e corroborando ao exposto no subcapitulo 4.4, a
andlise quanto a existéncia de passivos ambientais parece se limitar a avaliacdo da
preservagdo da APP, bem como da constitui¢do e averbacdo da Reserva Legal do

imovel.

Tabela 3% — Tabela contendo dados sobre os aspectos ambientais identificados a
partir dos processos extraidos da listagem fornecida pelo INCRA

# Processo n° Aspecto ambiental avaliado
1001924-10.2018.4.01.3500 Constatou-se desmatamento em trechos localizados
1. nas margens dos corregos (APP ndo foi totalmente
preservada).

266 Tabela elaborada pela Autora.
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# Processo n° Aspecto ambiental avaliado
1001679-78.2018.4.01.3700 Constatou-se (i) que a APP ndo estava integralmente
2. protegida, e (ii)) que a Reserva Legal ndo estava
averbada a margem da matricula do imovel.

Nao se aplica. Nao houve identificagdo de passivo

3. 0002226-43.2016.4.01.3818 .
ambiental.

Constatou-se (i) que a Reserva Legal, embora
4. 0002859-83.2017.4.01.3506 averbada, ndo foi preservada, e (ii) a existéncia de
pastagem na Reserva Legal.

Nao se aplica. Nao houve identificacdo de passivo

5. 0000862-31.2018.4.01.3506 .
ambiental.

Constatou-se a auséncia de definicdo de area e

6. 1000033-51.2018.4.01.3306 averbacio de Reserva Legal.

Constatou-se (i) a auséncia de preservacdo e
7. 5000396-60.2018.4.04.7032 averbacdo da Reserva Legal, e (ii)) que a APP nao
estava integralmente protegida.

Constatou-se a auséncia de definicdo de area e

8. 1000197-92.2018.4.01.3701 averbagio de Reserva Legal.

Constatou-se (i) a auséncia de averbagdo da Reserva
9. 0800139-42.2018.4.05.8105 Legal, e (ii)) que a APP ndo estava integralmente
protegida.

Nao avaliado. Consta informagdo de que ha barragem

10. | 0800324-80.2018.4.05.8202 na drea de Reserva Legal.

A partir de todos os casos utilizados na amostragem e dos precedentes elencados
no subcapitulo 6.2°%7, foi possivel confirmar que a anélise quanto ao atendimento da
funcdo socioambiental da propriedade rural se baseia exclusivamente na protecdo da
APP e na averbacdo e preservagdao da Reserva Legal, relacionadas a cobertura vegetal
nativa do imével rural.

Muito embora os Laudos Agrondomicos de Fiscalizagdo produzidos pelo INCRA
também tenham identificado outros passivos ambientais existentes na propriedade,
como, por exemplo, erosdes, solo empobrecido, e assoreamento de recursos hidricos,

tais aspectos somente eram mencionados com o objetivo de apresentar um retrato fiel da

267 Nota-se que todos os precedentes avaliados versam sobre a preservacido de vegetagio nativa no imével
e averbacdo de Reserva Legal.
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propriedade e, assim, permitir que ja se estabelecesse o potencial do imdvel para futuros
assentamentos a serem implantados, apontando, dessa feita, quais medidas viriam a ser
executadas pelo INCRA.

A manutengdo desse cendrio e a auséncia de ampliacdo dos critérios avaliados
corroboram que o corpo técnico do INCRA continua se limitando a utilizar critérios
mensuraveis®®, no caso, APP e Reserva Legal, cujo valor do hectare é subtraido da
quantia indenizatoria.

Todavia, e diante da importancia do meio ambiente, era de se esperar que o
INCRA ndo se amparasse somente na avaliagdo da preservacao da vegetagdo nativa do
imovel, mas passasse a considerar o maximo de ilicitos ambientais quanto possivel, se
valendo de todas as normas protetivas do meio ambiente no Brasil.

O que os casos recentes avaliados demonstram € que sequer houve tentativa de se
ampliar os aspectos ambientais analisados, seja através de estruturag@o do corpo técnico
do INCRA, ou mesmo pela criagdo de normas conjuntas ou parcerias com o IBAMA.

Alias, o INCRA parece bastante confortavel em manter restritos os requisitos até
entdo utilizados para a avalia¢do dos passivos ambientais nos imoveis rurais.

Tal omissdo, passados trinta e cinco anos da promulga¢do da CRFB, evidenciam
que embora o meio ambiente tenha recebido protagonismo na reforma agraria no
aspecto normativo, ndo ha real preocupacdo em garantir a interseccionalidade entre a

reforma agréria e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado na pratica.

6.4 Aparente insuficiéncia dos critérios de quantificacao do passivo ambiental para

ampla reparacio

Como o visto no subcapitulo 6.2, nas desapropriacdes para fins de reforma agraria
o INCRA aplica um desconto (em pecunia) a quantia da indenizagdo referente ao
passivo ambiental identificado nas propriedades rurais o qual, a0 menos em tese,
deveria corresponder a indeniza¢ao necessaria a promover a efetiva recuperagao do bem

ambiental lesado.

268 Isto ¢, passiveis de serem mensurados de forma mais facil, como é o caso da atribui¢do de valor a cada
hectare de cobertura florestal.
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Contudo, a andlise do passivo ambiental acaba por se limitar a aspectos atinentes a
protecao da cobertura vegetal do imovel e da confirmagao do cumprimento de requisitos
legais relativos a percentuais minimos de vegetagao nativa e protegida nesses imoveis
(como as APPs e areas de Reserva Legal), o que impede impossibilita a imposi¢ao da
obrigagdo de reparacao integral ao proprietario.

Com base nessa constatacdo, busca-se confirmar se a conclusdo encontra amparo
nas demandas ajuizadas pelo INCRA elencadas na Tabela 2.

Para tanto, elaborou-se a Tabela 4 abaixo, que apresenta a listagem das demandas
objeto de analise com enfoque nas informagdes disponiveis sobre o valor atribuido pelo

INCRA aos passivos ambientais identificados nos imoveis rurais.

Tabela 4*® — Tabela contendo informacdes sobre o valor atribuido ao passivo
ambiental em cada demanda constante da listagem fornecida pelo INCRA

Processo n°

Aspecto ambiental
avaliado

Valor atribuido ao passivo
ambiental

1001924-10.2018.4.01.3500

Constatou-se desmatamento
em trechos localizados nas
margens dos corregos (APP
nao foi totalmente
preservada).

R$ 268.742,01

1001679-78.2018.4.01.3700

Constatou-se (i) que a APP
nao estava integralmente
protegida, e (i) que a
Reserva Legal nao estava
averbada a margem da
matricula do imdvel.

Foi constatado que a APP
poderia  ser  recuperada
naturalmente em fun¢do do
macico vegetal presente em
seu entorno, de modo que
ndo houve fixagdo de valor a
ser descontado da quantia
indenizatoria.

0002226-43.2016.4.01.3818

Nao se aplica. Nao houve identificagdo de passivo

0002859-83.2017.4.01.3506

ambiental.

Constatou-se (i) que a
Reserva Legal, embora
averbada, nao foi

preservada, e (ii)) a
existéncia de pastagem na
Reserva Legal.

R$ 21.460,29, valor
referente a compra de cerca
para isolamento do local.

26 Tabela elaborada pela Autora.
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Nao se aplica. Nao houve identificacdo de passivo

5. |1 0000862-31.2018.4.01.3506 .
ambiental.

Constatou-se a auséncia de
6. | 1000033-51.2018.4.01.3306 | definicdo de area e | Nao houve fixacdo de valor.
averbacdo de Reserva Legal.

Constatou-se (i) a auséncia
de preservacdo e averbagdo
7. | 5000396-60.2018.4.04.7032 | da Reserva Legal, ¢ (ii) que | R$ 2.965,68
a APP nao estava
integralmente protegida.

Nao houve fixacado de valor,
considerando que ‘“ndo se
calcula o  valor da
averbag¢do de reserva legal
tendo em vista que os custos
sdo imprecisos”.

Constatou-se a auséncia de
8. 1 1000197-92.2018.4.01.3701 definicdo de area e
averbacdo de Reserva Legal.

Constatou-se (i) a auséncia
de averbagdao da Reserva
9. | 0800139-42.2018.4.05.8105 | Legal, e (ii) que a APP ndo | R$ 25.595,76
estava integralmente
protegida.

Nao avaliado. Consta informag@o de que ha barragem na

10.] 0800324-80.2018.4.05.8202 area de Reserva Legal.

Dentre os casos listados na tabela acima alguns merecem especial destaque, como
o segundo caso, no qual ndo houve arbitramento de quantia a titulo de passivo
ambiental, por entender o INCRA de que a APP poderia ser recuperada integralmente
de forma natural.

Ou seja, ainda que o passivo ambiental tenha sido efetivamente constatado,
optou-se por ndo atribuir o dever de reparacdo ao proprietario, ao contrario do que
preveem as normas ambientais que estabelecem o dever amplo de reparagao.

O quarto caso listado, por sua vez, também releva circunstidncia curiosa, na
medida em que ndo houve mensuragdo do passivo ambiental, mas de valor referente a
aquisicdo da cerca necessaria ao isolamento da Reserva Legal, valor este deduzido do
quantum indenizatorio.

O entendimento do INCRA no caso ¢ bastante representativo da dificuldade do

orgdo em buscar garantir a reparagdo do bem lesado, tendo imposto ao proprietario tao
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somente os custos referentes ao cercamento do local, para que se garanta a recuperagdo
natural posterior.

No oitavo caso da tabela, o INCRA constatou a inexisténcia de area definida para
a Reserva Legal, bem como a falta de sua averbacdo. Contudo, ndo houve desconto de
qualquer valor, pois, no entender do corpo técnico, os custos de averbacdo — embora
existam — sdo imprecisos € seriam irrisorios quando comparados ao prego da

indenizagdo. Tais consideragdes foram registradas no LAF:

De acordo com a documentagdo cartoraria obtida, o proprietario ndo possui
averbado a margem da matricula do imovel, area destinada a Reserva Legal.
No entanto, existe no imoével area de vegetacdo preservada suficiente para
destinagdo do percentual exigido por Lei para Reserva Legal.

Nio foram encontradas Areas de Preservagio Permanente no imével.

O imovel ndo possui Reserva Legal averbada, no entanto, possui area em
elevado grau de regeneracdo suficiente para ser averbada e utilizada como tal.
Desta forma, ndo se calcula o valor da averbacdo de reserva legal tendo em
vista que os custos sdo imprecisos, de tal sorte que para a efetivacdo do
referido ato, consideram-se gastos com consultoria técnica para elaboracao de
projeto e apresentagdo do mesmo junto a SEMA/MA e pagamento das taxas
administrativas junto a Secretaria, somados as taxas e emolumentos
cartoriais.

Por se tratar de um valor irrisério comparado ao valor da avalia¢do, assim
como € impreciso, este custo ndo entra nos calculos do presente laudo, na
forma de passivo ambiental.

Com esse entendimento, o INCRA acabou por impedir a assuncdo do custo
associado a regularizacdo da Reserva Legal ao proprietario rural, transferindo tal custo a
coletividade, posto que serd arcado pela Autarquia quando da implementacdo dos
assentamentos.

Ademais, ha valores calculados pelo INCRA que aparentemente podem se
revelam irrisérios, como € o caso da quantia de R$ 2.965,68 (dois mil e novecentos e
sessenta e cinco reais e sessenta e oito centavos) para recuperagdo e averbagdo da
Reserva Legal do imovel e a recuperagao da APP.

De igual modo, cita-se o valor de R$ 25.595,76 (vinte e cinco mil e quinhentos e
noventa e cinco reais e setenta e seis centavos) necessarios a averbacdo da Reserva
Legal do im6vel, bem como da recuperagdao da APP.

A partir do rol de casos informados pelo INCRA, ¢ de se concluir que o passivo
ambiental ndo ¢ quantificado a partir de critérios e parametros aptos a auferir a
totalidade do dano ambiental efetivamente causado pelo proprietario, mas somente a
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partir da valoracdo da area de cobertura floristica ndo preservada, a qual, por ser medida
em hectares, ¢ deduzida em critério econdmico.

Em outras palavras, ndo ha atribuicdo de valor econdmico ao aspecto ambiental
negativo como um todo, mas a elaboracdo de or¢gamento estimado para a recuperagao de
cobertura floristica, estimativa que ndo parece ser suficiente para garantir a efetiva
reparacdo do dano ambiental constatado, levando em consideragdo, ainda, que em
determinados casos, sequer ¢ fixado qualquer valor (casos 2, 6 ¢ 8 da Tabela 4).

O que se nota ¢ que a inexisténcia de regulamenta¢do e a auséncia de atuacao
conjunta do INCRA com os 6rgdos ambientais impedem que sejam ampliados os
aspectos ambientais avaliados, o que impacta, por consequéncia, no valor atribuido a
reparagao do bem ambiental lesado.

Nesse sentido, a pratica do INCRA ndo garante que o desconto referente ao
passivo ambiental atinja a amplitude necessaria para a reparacdo integral dos danos
ambientais, sendo a indenizacgdo insuficiente a isentar o Poder Publico e a coletividade
de quaisquer 6nus relacionados ao ilicito ambiental.

Abra-se, ainda, paréntese para se destacar que o abatimento do passivo ambiental
do valor da indenizacdo pela perda da propriedade, ainda quando suficiente para a
ado¢do das medidas de recuperagdo®”, poderd ser inferior a0 montante pecuniario
equivalente ao recurso natural econdmico lesado, caso este englobe aspectos outros,
como impacto a fauna da regido, contaminacao de lencol freético, piora da qualidade do
ar, alterag@o de curso hidrico, processos erosivos graves, dentre outros.

Assim, se mesmo naqueles casos em que o desconto ¢ suficiente para a
recuperacdo do bem lesado ¢ possivel que demais externalidades ndo sejam
compensadas. No cenario atual o que se tem € que, ao se limitar os passivos ambientais
efetivamente analisados reduzindo a importancia da indenizagdo, o proprietario rural
acaba por ser beneficiado, ja que, apos explorar inadequadamente os recursos naturais
por longo periodo, ainda ndo se vera obrigado a indeniza-los de forma completa.

Nesse ponto, seria imprescindivel que a atuacdo dos orgdos ambientais e de

demais institui¢des que tenham por objetivo a defesa dos interesses coletivos, como € o

210 Abra-se paréntese para destacar que o procedimento de recuperagdo de areas degradadas é deveras
complexo e precisa de constante acompanhamento e monitoramento, sendo, ainda, possivel que o valor
inicialmente definido para as medidas se mostre insuficiente com o passar do tempo.
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caso do Ministério Publico, se fizesse mais presente, garantindo que fosse avaliado,
efetivamente, o custo total da degradagdo ambiental (¢ ndo somente da cobertura
floristica e de elementos associados). Assim, seria possivel verificar, inclusive, eventual
configuracdo de responsabilidade ambiental nas esferas administrativa e criminal,
conjuntamente ao mau uso do imovel (descumprimento da funcdo social).

Ademais, o modelo de contabilizacio do passivo ambiental também parece
desconsiderar impactos de ordem social ¢ o lucro ja obtido pelo expropriado pelo uso
dos atributos ambientais da propriedade ao longo do tempo, de modo que a mera
deducao do valor econdomico previsto para as medidas de recuperagdo a serem adotadas
pelo INCRA pode ndo ser suficiente a impedir o enriquecimento sem causa do antigo
proprietario. Nesse caso, havera manutencdo do processo de acumulagdo privada do
expropriado, refletindo desequilibrio e disparidade nas relagdes entre expropriados e
Poder Publico e expropriados e sociedade.

Nas palavras de Paulo Affonso Leme Machado®”

[a] liberdade de iniciativa na ordem econdmica havera de visar ao lucro justo
e nao aquele que traga beneficios somente para o empreendedor pois a
“fun¢do social da propriedade” continua a ser um dos Pilares da Constitui¢ao
brasileira de 1988 (art. 170, VI) (...).

Em outras palavras, ndo somente ¢ relevante garantir a reparacdo do dano, mas ¢
imprescindivel que haja sua correta quantificagdo, na medida em que representa
relevante instrumento de solidariedade social e de justica distributiva, elementos
conectados intrinsecamente a politica publica da reforma agraria.

Tal perspectiva leva a invariavel conclusdo de que nem todos os prejuizos
oriundos do passivo ambiental sdo considerados no computo indenizatorio. Ou seja,
ainda que o expropriado arque com o custo da recuperagao do passivo ambiental, o que,
na pratica, ndo tem se verificado, ao mesmo tempo, se vé desobrigado de proceder
eventual reparacdo de demais danos que porventura tenha causado durante o exercicio
do direito de propriedade, os quais serdo, por consequéncia, suportados pelo Poder

Publico, e, por consequéncia, pela coletividade.

21 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 28* ed. rev., ampl. E atual. Sdo
Paulo: Editora JusPodivm, 2022, p. 290.
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Apenas para que se tenha dimensao dos custos que o INCRA incorre, em consulta
formulada acerca dos valores dispendidos com o objetivo de recuperar areas degradadas
e/ou promover a regularizacdo ambiental de areas destinadas a criagao de assentamentos
para fins de reforma agraria®’, verificou-se que entre 2012 € 2022 o INCRA investiu R$
464.584.898,03 (quatrocentos e sessenta ¢ quatro milhdes e quinhentos e oitenta e
quatro mil e oitocentos € noventa e oito reais e trés centavos). O valor engloba as acdes
de gestdo ambiental em projetos de assentamento de Reforma Agraria, apoio no
combate ao desmatamento nos assentamentos da Reforma Agréria, consolidacdo de
assentamentos rurais, desenvolvimento de assentamentos rurais, e licenciamento
ambiental de assentamentos da reforma agraria.

Como menciona Carlos Alberto Ghersi’”®, a etapa de quantificagdo de danos
assume notavel relevancia, pois, embora majoritariamente econdmica, analisa a situacao
dentro do sistema econdmico e em seguida dentro do sistema do direito para, através de
critérios especificos, delimitar o quantum indenizatorio conforme a ideia de justiga e
equidade.

Se, nas desapropriacdes para fins de reforma agraria, o expropriado responsavel
por um passivo ambiental ndo repard-lo integralmente, o 6nus de responder pelas
externalidades negativas sera transferido injustamente para a sociedade®™.

Nessa situagdo, a assimétrica distribuicdo de responsabilidade parece levar a
desvirtuacdo do propdsito que se pretende com o desconto de passivo ambiental (e com
a propria responsabilidade por danos ambientais), que ¢ exatamente permitir que o
abuso do direito seja condenavel, inclusive em termos econdmicos materializados na

reparagao integral de danos causados, sem transferéncia do 6nus para a sociedade.

22 Foi formulado pedido de Acesso & Informagdo sob o n® 21210.011672/2022-69.

2 GHERSI, Carlos Alberto. Cuantificacién Econémica del Dafio. Proceso de consumo, ahorro y
generacion de riqueza. Reparacion en dinero o en especie. Renta Lesiones. Valor de la vida humana.
Buenos Aires: Astrea. 1998, p. 57-58.

2% Além de poder haver incorporagdo de passivo ambiental nos assentamentos rurais € a necessidade de
adocdo de outras medidas de reparagdo, o que representa problema que ndo se apresentara no presente
estudo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como se viu, ganharam forga as discussdes sobre que tipo de mundo deixaremos
para as proximas geracdes, ndo sob o viés da heranca, do legado, mas a partir da
constatagdo de que a protecdo do meio ambiente ¢ necessdria para a sobrevivéncia
futura.

A crescente preocupagdao com o futuro das proximas geracoes levou a edi¢dao de
inimeras normas que foram conferindo cada vez mais protecdo juridica, passando-se a
outorgar ao meio ambiente carater constitucional, incluindo o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como um direito fundamental de interesse difuso, devendo,
assim, ser zelado nao s6 pelo Poder Publico, mas pela coletividade. E vai além, o meio
ambiente passou a ter posicdo de bem juridico independente e de relevante interesse
publico.

Todavia, toda a relevancia dada ao meio ambiente passaria a conflitar com o
direito de propriedade (e, por conseguinte, de explorar a terra), passando a ser
necessario aproxima-los, de modo a buscar a garantia de ambos, sem que isso
representasse um embate normativo. Assim, estabeleceu-se 0 meio ambiente como valor
juridico constitucional condicionador do direito de propriedade.

E, verificado o ndo cumprimento da fungdo social da propriedade rural, ela estara
passivel a desapropriagdo para fins da reforma agraria.

Ocorre que, como se constatou ao longo do presente estudo, a avaliagdo do
(des)atendimento da func¢do socioambiental ainda carece de mais robustez, na medida
em que nao se leva em conta a integralidade dos recursos naturais da propriedade rural,
nem mesmo todo o aparato normativo que garante a protecdo dos bens ambientais.
Muito embora a preservacdo da floresta nativa nos iméveis rurais seja extremamente
relevante, ndo ha como tal aspecto ser considerado de forma isolada.

Além disso, em contraposi¢do ao que garantem as normas que visam tutelar o
meio ambiente, o INCRA acaba por absorver o prejuizo pelos passivos ambientais, ndo
respondendo o infrator pela reparacdo da area de forma integral. Aliado a isso, também
ndo se verifica uma atuagdo conjunta do INCRA com o IBAMA e outros stakeholders

visando a responsabiliza¢do dos proprietarios nas esferas administrativa e criminal. Isto
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¢, a sistematica atualmente estabelecida retira completamente a propriedade do
proprietario pelos passivos ambientais identificados ou identificaveis.

A pesquisa de precedentes € os casos mais recentes do INCRA nao trouxe
novidades, mas confirmaram as fragilidades existentes antes mesmo da
redemocratizagdo brasileira e as impressdes de que a fung¢do socioambiental da
proprietaria € mais aparente do que efetiva.

O que se constatou ¢ que, apesar da unidade da CRFB, essa visao se confirma
somente na teoria, pois ndo se externaliza na pratica, que busca assegurar, a todo
momento, o status quo atual que releva uma clara separacdo entre os ramos agrario e
ambiental e a auséncia de interesse politico em transpor obstaculos e propor solugdes.

O que se vé ¢ uma reiterada atualizagdo do discurso buscando impedimentos, mas
nunca solugdes: ora ¢ a legislagdo que ndo ¢ clara sobre a possibilidade de
desapropriacdo com base na violagdo dos deveres de preservacdo ao meio ambiente; ora
falta atuacdo conjunta entre INCRA e IBAMA; ora falta norma técnica conjunta que
discipline exaustivamente a fun¢do socioambiental; ora o passivo ambiental ndo se
afigura grave a justificar a perda do direito de propriedade.

A partir dessa auséncia de impeto do Poder Publico, a fun¢do socioambiental da
propriedade rural ndo tem forgas para se sobressair as diversas tentativas que almejam
excluir a dimensdo ambiental da reforma agraria, seja pelo questionamento das normas,
pela falta de estrutura do INCRA, pelo conservadorismo do Poder Judiciario na
aplicagdo das leis.

Assim, a ampliagdo do aparato normativo ndo resolveu um problema que &,
sobretudo, de cultura juridica e discurso de elite, os quais somente poderao comegar a
ser enderecados a partir de uma mudanca no cenario politico (dependendo
majoritariamente dos policy cycles) e juridico, que s6 ocorrera através da priorizacdo da
politica publica da reforma agréaria, o que devera ocorrer conjuntamente com maior
transversalizagdo com as politicas publicas ambientais, isoladas do viés produtivista e
econdmico da reforma agraria.

Ao contrario do que se podia cogitar, a relevancia do meio ambiente ndo se
mostra, ainda, forte o bastante para se sobrepor ao idedrio capitalista da propriedade

privada, o que significa dizer que o sistema de tutela ambiental que se estabeleceu no
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Brasil ainda possui forca insuficiente para se contrapor a determinados interesses
particulares.

Assim, e ainda que a mudanca dependa de maior enfoque a reforma agraria pelo
Poder Publico, e, por conseguinte, ao viés ambiental nela inserido, uma possivel solucao
¢ o fortalecimento da dimensdao ambiental da funcdo social da propriedade, através da
criacdo de normativas técnicas especificas que permitam a ampliagdo dos aspectos
ambientais avaliados na reforma agraria e a garantia da maxima reparagao do dano pelo
proprietario descumpridor da fungdo social.

Tal mudanga também dependerd do interesse da gestdo em garantir uma atuacao
conjunta do INCRA com os 6rgdos executores das politicas ambientais no Brasil.

Conclui-se, assim, que o meio ambiente parece estar esquecido na politica publica
da reforma agraria, e que, independentemente de sua posicdo cada vez mais

privilegiada, ainda merece ganhar maior relevancia na execuc¢ao dessa politica publica.
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