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Homenagem

"Ndo morrem os que em estado de aprego foram afastados de nossos
olhos, porque, sendo imortal a memdria dos nossos afetos, nossos pensamentos
prolongam-lhes a existéncia, e ao deles darmos testemunho, os imortalizamos.”

Em memdria do Dr. Cid Roberto Almeida Sanches, duas vezes
Advogado da Unido, por mérito obtido nos dois concursos em que para tanto
se habilitou, na segunda jornada pela AGU tendo honrado com imorredouro
britho a Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento
Agrdrio, cidaddo ético, interlocutor arguto e perspicaz, profissional combativo
e exemplar, colega e amigo fiel, que em 4 de agosto de 2010 afastou-se dos
nossos olhos para viver sem limites na nossa memdrza.
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APRESENTACAO

No momento em que o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) ingressa no segundo decénio da sua existéncia, ostentando
significativos resultados, tanto na constituigdo e aperfeigoamento dos
seus instrumentos, como na execucdo das politicas do desenvolvimento
territorial e do reordenamento agrario nacional, da reforma agraria e
da regularizagdo fundidria na Amazonia, e da agricultura familiar, vem
a publico este amplo repertério de produgio juridica dos Advogados da
Unifo confiados ao servigo da Consultoria Juridica.

A complexidade deste conjunto de a¢des finalisticas, acrescidas
das respectivas interfaces das politicas nacionais para mulheres,
quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais, atribuem
enormes desafios ao mister destes destacados quadros do Estado
brasileiro, sempre respondido com presteza e exceléncia.

Seria impossivel arrolar numa publicag¢do o universo da produgio
juridica, as varias etapas processuais, e os juizos superiores exarados,
correspondentes a cada uma das possiveis tipologias, ou ramos do
direito, em que se subdivide a militancia dos Advogados da Unido na
consultoria ao MDA.

Com esta publicagdo, de vultoso mérito, além de divulgarmos
pequena parte do enorme trabalho desenvolvido por estes profissionais,
esperamos contribuir com a continuidade da produgio e com o debate
no seio da ciéncia juridica aplicada.

AFONSO BANDEIRA FLORENCE
Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrério






EDITORIAL

A Maturidade na Juventude

Entre as mais gratas satisfacdes que a Advocacia-Geral da
Unido poderia nos proporcionar, ao fecho desses seus joviais dezoito
anos recém completados, encontra-se a de podermos enaltecer o
produto de um trabalho que se realiza sob inspiragdo dos ideais que
a deram a luz.

A atividade juridico-consultiva da Advocacia-Geral da Unido
vem passando por profundas transformagodes, calcadas, em sua
maior parte, na reflexdo do papel que o Advogado da Unido tem a
desempenhar na consultoria e no assessoramento juridicos ao Poder
Executivo. Ministério Publico? Controle interno? Ou parceiro da
Administragdo na construgdo e na viabilizagdo — com seguranga
juridica — das politicas pablicas?

A Advocacia-Geral da Unido, na sua vertente consultiva, parece
disposta a aceitar o desafio de exercer este Gltimo papel.

Para tanto, vencer a barreira que separa a atividade de gestdo
do labor juridico é a primeira tarefa. A nds, operadores do direito,
acostumados ao linguajar da jurisprudéncia, da doutrina especializada
e das leis, impde-se, antes de tudo, a firme disposi¢do para o didlogo.
Apenas a sincera vontade de desvendar a linguagem da Administragio
permite ao Advogado que atua no consultivo da Advocacia-Geral
da Unido bem construir os contornos juridicos que uma segura
implementacio da politica publica reclama.

Essa postura credencia o Advogado da Unido que desempenha
suas atribui¢gdes em drea de Consultoria a exercer a dificil tarefa de
opinar negativamente a uma demanda do Administrador. Opinar
negando, mas sempre com o compromisso de descortinar outras opgoes
juridicamente vidveis, de modo a evitar que a Administragdo deixe de
atuar na busca de uma sociedade melhor — que é o fim Gltimo de toda
Administragdo Puablica — por falta de alternativas juridicas.

No contexto desse debate, que tem propiciado tdo rapido
amadurecimento a Advocacia-Geral da Unido, nos parece emergir um
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profissional do direito de altissima qualidade técnica, com formacéo e
atuagdo multidisciplinar, mais informal, sintonizado com as demandas
sociais, consciente do papel do Estado e do Governo, pronto para
construir com o Administrador respostas juridicamente seguras para a
politica publica que se lhe apresenta.

A expressio “pro diviso”, das mesmas raizes latinas de que tanto
se abebera o direito, por permitir plurissemantica associa¢do entre o
advérbio “pro”, significando “a favor, em defesa” e o adjetivo “diviso”
(ou “divisu”), significando o que se dividiu, dividido, separado™, é aqui,
com certa licenga vernacular, apropriada no sentido subentendido
de dividir, compartilhar, partilhar com alguém (a comunidade
juridica) algo (o conhecimento ou a busca a0 mesmo) que a todos
é caro, estimado e necessdrio.

Pois bem. Com esse nome e sob essa inspiragdo, a obra que
agora se dd a conhecer inicia-se com artigo de um convidado especial,
intitulado “Breves Consideragoes Sobre o Sistema Juridico Agrdrio na
Constituigdo Federal — Por um Direito Agrdrio Constitucional’, concebido
pelo experiente olhar doutrindrio do ilustre ex-magistrado federal e
Mestre e Doutor em Direito, Dr. Luciano de Souza Godoy, a prestigiar-
nos com a firmeza do seu conhecimento e o fulgor do seu intelecto.

E ¢é sob inspiragio dos diversificados valores que acima
pontuamos que a publicagdo desvela parte da produgdo juridica que
se espraia cotidianamente nas manifestagdes geradas a servigo da
Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Agrério
(Ministério igualmente jovem, pois que vai agora a seus onze anos de
existéncia) e que, ao ocupar de modo intenso as discussoes e reflexoes
dos Advogados da Unido que o assessoram, ndo tem sendo como deixar
de reverter em visibilidade e reconhecimento da jovem Pasta a jovem
Advocacia que a secunda.

Juventude que ja apresenta seus contornos de maturidade, como
no artigo intitulado “Viabilidade juridica do auferimento de compensagao
Jinanceira por atrvidades de relevo ambiental em assentamentos de reforma
agrdria’, em que a Advogada da Unido Dra. Adriana Souza de Siqueira
prospecta na legislagdo nacional e internacional mecanismos juridicos
para que o cumprimento dos deveres ptblicos com o meio ambiente

1 Michaelis — Moderno Diciondrio da Lingua Portuguesa. Melhoramentos, 1998. p. 1.699 e 74:3.
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nos assentamentos de reforma agraria afeicoe-se a idéia dos modelos de
desenvolvimento limpo, revertendo-os em opgdes de custeio dindmico
da prépria atividade jus-ambientalista.

Maturidade, com contornos de juventude, que também nio
se deixa esconder em vdrios outros artigos, como naquele intitulado
“Dominio Fundidrio Piblico Origindrio e Dominio Privado Registral’,
do Advogado da Unido Dr. Joaquim Modesto Pinto Jinior, cujo texto
sistematiza uma teoria do dominio fundidrio publico ope legis, em
contraposigdo a sacralidade privatistica do registro publico, denotando
a profundidade da reflexdo juridica sedimentada, apds anos de atuagdo
no tema juridico-fundiério, a servigo da Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario.

E assim, portanto, mesclando a juventude da Institui¢io a
maturidade com que esta zela pelos assuntos a si confiados, que a obra
surpreende a cada artigo, dando testemunho de cultivar preciosos
valores, tanto de uma quanto de outra.

Valores como o da fidelidade a lei e a sua principiologia, que
tulguram no artigo “Atuagdo Judicial da Unido em defesa dos recursos
do Fundo de Terras e da Reforma Agrdria - Banco da Terra”, de autoria
do Advogado da Unido Dr. Ciro Benigno Porto, cujo desenvolvimento,
primando pela observancia da lei que autoriza dizer impenhoraveis os
iméveis dados em garantia de financiamentos agrarios concedidos pela
Unido, faz profissdo de fé da teleologia da norma, voltada a assegurar,
tanto quanto possivel, a manuten¢do do homem rural na terra.

Os escritos atestam acuidade l6gico-juridica, de que é prédigo
o artigo “Natureza do Decreto Presidencial que Declara Area de interesse
Social para Fins de Reforma Agrdria’, de autoria do saudoso Advogado
da Unido Dr. Cid Roberto Almeida Sanches, que, com intuito de afastar
desavisadas imputagdes de contaminagdo de decretos presidenciais por
nulidade, perscrutou a dissociagdo juridica entre o juizo de interesse
social proclamado nesses decretos e os vicios de forma ou substincia
dos procedimentos administrativos antes ou depois deles conduzidos
pela Administracéo.

Também neles se flagra a reflexo juridicamente ponderada, que se
revela no artigo “Desapropriagdo da Posse no Direito Brastleiro”, de autoria
do Advogado da Unido Dr. Jefferson Cariis Guedes, uma rica incursio pelo
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universo dos direitos reais em confronto com o direito de império do
Estado, a partir da percepgdo da expropriabilidade e indenizabilidade da
posse como direito auténomo em relagio a propriedade.

Sequer lhes falta o valor proatividade, a que faz apelo o artigo
“O papel de Controle Interno dos Assessores Especiais de Controle Interno nos
Ministérios e a Fungdo de Apoto Dentro do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal’, do Advogado da Unido Dr. Marcos Henrique
de Oliverra Gdis, que vé as possibilidades de auxilio ao controle
externo como cenarios novos e territérios ainda nio suficientemente
desbravados pelas assessorias de controle interno da Administragao.

Igualmente sobejam em raciocinio analitico, de que d4 exemplo
o artigo “Georreferenciamento de Imévers Rurars — Aspectos legais, sociais e
economucos’, do Advogado da Unido Dr. Roberto Elito dos Reis Guimardes,
que examina o georreferenciamento de iméveis rurais em contraponto aos
regimes juridicos do direito de propriedade e da lei de registros publicos.

Ou em raciocinio sistémico, como professado no artigo “Limates
Objetivos e Subjetivos a Regularizagdo Fundidria na Amazonia Legal’, do
Advogado da Unido Dr. Rogério Telles Correia das Neves, concatenado
a partir de oposigdo dialética entre as diversas figuras féticas de
ocupagdo fundidria encontradas em campo, buscando sistematizar
um tratamento titulatério minimamente homogéneo as ocorréncias
simuladoras de multiplicidade de ocupagdes (fracionamentos
artificiais) e as indicativas de efetiva ocupagido multipla (condominios-
composses comunais).

A visdo de vanguarda se expressa com particular brilho no artigo
“Terras Devolutas Indispensdveis a Preservagdo Ambiental: Bens da Unido.
Fundamento Legal ¢ Consequéncias”, de autoria da Advogada da Unido
Dra. Geraldine Lemos Torres, que congraga o inciso II do art. 20 com
o § 5° do art. 225 da Constitui¢do da Republica, sob sua inspiragdo
fundamentando a resisténcia que a Unido deve opor a pretensdes de
usucapido sobre terras devolutas conotadas por relevincia ambiental,
porquanto a luz desse conjugado constitucional, tais terras sido de
propriedade da Unido, por aplicagcdo hermenéutica dos arts. 2° e 3° da
Lei n® 4.771/1965 — Codigo Florestal Brasileiro.

Eis, portanto, aqui e ali, tanto lampejos da maturidade na
juventude, quanto da juventude na maturidade.
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Nio se poderia, naturalmente, deixar de consignar especial louvor
ao valor integragdo, materializado na iniciativa dos articulistas Rodrigo
Machado de Franga, Engenheiro Agréonomo do quadro do Ministério
do Desenvolvimento Agrario, e do Dr. Joaquim Modesto Pinto Jinior,
Advogado da Unido em exercicio na Consultoria Juridica junto ao
mesmo Ministério, cujo artigo “Imdvel rural, seus espagos ndo geradores
de renda e juros compensatorios na desapropria¢do” identifica na férmula
legal de apuragdo da improdutividade de iméveis rurais um mecanismo
matemético modulador da taxa de juros compensatérios, o que, além
de engenhosa solugio técnico-juridica para minimizagdo dos passivos
financeiros da Unido em desapropriagdes, avulta como exemplar
modelo de atuagdo interdisciplinar, a ser cotidianamente buscado pela
jovem Advocacia-Geral da Unido.

Ao finalizar este breve texto é justo render profundo
agradecimento ao coordenador deste trabalho, estimado amigo e
conselheiro, Dr. Joaquim Modesto Pinto Junior, que com sua imensa
generosidade tornou possivel mais este projeto da Conjur/MDA.

Também ndo poderfamos deixar de prestar homenagens ao querido
e saudoso amigo, Dr. Cid Roberto Sanches, Advogado da Unido que tdo
cedo nos deixou, mas que, por onde passou — inclusive por esta Conjur
— deixou sua marca de competéncia, companheirismo, lealdade e alegria.

E, portanto, com esta grata satisfagdo, inolvidavel honra e sinceras
congratulagdes e agradecimentos aos articulistas, estimados colegas de
faina e de ideal, que apresentamos a publicagio a que intitulamos “Pro
Diviso”, aspirando tornéa-la o primeiro nimero da revista da Consultoria
Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Agrério, e desejando
que jamais uma juventude tdo madura deixe de sé-lo.

ANDRE AUGUSTO DANTAS MOTTA AMARAL
Advogado da Unido
Consultor Juridico MDA
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BREVES CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA
JURIDICOAGRARIONACONSTITUICAOFEDERAL
—PORUMDIREITOAGRARIOCONSTITUCIONAL

Luciano de Souza Godoy
Mestre e Doutor em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
Visiting Scholar na Escola de Direito da Universidade de Columbia,
New York/NY, EUA
Ex-Juiz I'ederal e Advogado em Sao Paulo
Professor de Direito de Propriedade e Direito Agrario da
Escola de Direito de Sdo Paulo da Fung¢io Getiilio Vargas

E com um imenso prazer que atendemos ao convite formulado
pela Escola da Advocacia Geral da Unido para a republicagdo do
presente texto num dos volumes das Publicagdes Especiais desta
escola, expondo alguns breves comentarios' sobre o direito agrario na
perspectiva da Constitui¢do Federal de 1988. Em trabalho académico
sob o titulo A propriedade imobilidria a luz da agrariedade: componente
de especialidade do direito agrdrio (e os instrumentos de politica agrdria na
Constituigdo Federal), objeto de dissertagdo de mestrado apresentada em

1 Trabalho apresentado originalmente para publicagdo Arte Juridica, Volume II, Curitiba: Jurua, 2005,
coordenado pela Profa. Dra. Claudete Carvalho Canezin.
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1997, defendemos’ que o legislador constituinte de 1988 concebeu um
verdadeiro sistema ao tratar das relacdes juridicas agrarias na Carta
Constitucional. Composto o sistema agrdrio nacional por institutos
juridicos relacionados entre si e postos a mido do Poder Publico para
implementar a fungdo social da propriedade agraria, atribuindo um feigéo
promocional. As normas juridicas constitucionais agrarias possuem
contetdo valorativo no sentido de promogio do individuo, da dignidade
da pessoa humana®, por meio do direcionamento da propriedade agraria
ao cumprimento da fungdo social que lhe é inerente. O agrario significaa
alimentagio das pessoas, o fornecimento de matéria-prima a inddstria e
ao comércio, mas também a dignifica¢do daqueles que se dedicam a essa
atividade, que moram no campo e lidam com a terra. O direito agrario
se verifica como o instrumento dado ao Poder Publico, particularmente
a Unido Federal, para a promogio desses valores.

Pretendemos, a seguir, expor essas idéias, da forma mais
didética possivel.

A Constitui¢do Federal de 1988 consagra o direito de propriedade
em dois momentos distintos. A propriedade é vista como uma garantia
individual dos cidaddos brasileiros e dos estrangeiros aqui residentes,
como estatuido no artigo 5°, inciso XXII. Segue assim a orientacdo da
maioria das Constitui¢des que se inspiraram no artigo 17 da Declaragédo
de Direitos de 1789. Consagra também o direito de propriedade como
principio da ordem econémica, no artigo 170, II. Inequivocamente, o
Brasil, em razio disso, se constitui em um pafs com orientagio econdmica
capitalista, constituindo regra a propriedade privada e a livre iniciativa.

A Carta assegura o direito de propriedade, com todas as garantias
que lhe sdo inerentes, mas também que a propriedade deve atender sua

2 Ver nosso Direito agrério constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999.

3 Pietro Perlingieri escreve que “dignidade humana igual a todos ¢ o instrumento que confere a cada um o
direito ao respeito inerente a igualdade do homem, assim como a pretenséo de ser colocado em condigdes
idoneas a exercer as préprias aptiddes pessoais, assumindo a posi¢do a estas correspondentes.” E continua
o professor italiano: “De acordo com a interpretagio mais restrita, a igual dignidade social impoe ao
Estado agir contra as situagdes econdmicas, culturais e morais mais degradantes e que tornam os sujeitos
indignos do tratamento social reservado a generalidade. A valora¢do em negativo da igual dignidade
social significa apenas que a posi¢do de uns ndo deve ser degradante em relagdo aquela de outros. Desse
modo, néo se atua a dignidade social e muito menos a igual dignidade social. Pode existir uma situagao
social ndo degradante que no ¢é digna socialmente, porque a no¢io de dignidade social ndo é absoluta,
mas relativa ao contexto histérico, cultural, politico e econdmico de uma comunidade.” (Perfis do direito

civil. Tradugéo de Maria Cristina de Cicco. Rio de Janeiro: Renovar, p. 87, 1997.)
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fungio social, como estabelecem o inciso XXIII do capitulo das garantias
individuais e o item III dos principios da ordem econémica. Segue
assim a doutrina atual, que hd muito tempo considera superada a idéia
de propriedade absoluta, quando o uso e o gozo da propriedade visava a
satisfazer unicamente seu titular. As Cartas de 1934, 1946 e 1967/69 ja
continham referéncias a fungio social inerente a propriedade.

A fungio social da propriedade, como doutrina que relativizou o
direito de propriedade, surgiu inicialmente na doutrina social da Igreja
Catdlica, expressa pelas enciclicas papais, inspiradas no ensinamento
de Sdo Tomds de Aquino. Jodo XXIII, na enciclica Mater et Magistra,
exprime bem a doutrina social da Igreja, quando escreve que “nossos
predecessores nunca deixaram, igualmente, de ensinar que no direito
de propriedade esta incluida uma funcéo social ["...]. Segundo os planos
de Deus, o conjunto de bens da Terra destina-se, antes de mais nada, a
garantir a todos os homens um decente teor de vida [...]."*

Também os positivistas no final do século passado e inicio deste
tornaram-se precursores da fungdo social da propriedade. Augusto
Comte apresentou a semente que Leon Duguit melhor elaborou, na sua
obra Transformagoes gerais do direito privado desde o Codigo de Napoledo,
sustentando a fungio social, em 1912.°

E essa disciplinagdio da propriedade reveste-se de maior
importancia quando toca a propriedade agréria. O imével rural é um
bem de producio, destinado a suprir a alimentag¢do do homem.*

Fernando Pereira Sodero escreve que a regulamentagio da
propriedade agraria “fundamenta-se na doutrina da fungio social
da propriedade, pela qual toda riqueza produtiva tem uma finalidade
social e econdmica, e quem a detém deve fazé-la frutificar, em beneficio

4 Manoel Gongalves Ferreira Filho, A propriedade e sua fungo social, Revista do INCRA, v. 9, n. 8, p. 33,
1982.

<N

Giselda Maria Fernandes Novaes Hironaka escreve que: “Duguit escorregou em excessos, quando negou,
principal e ambiciosamente, a inexisténcia de direitos subjetivos, negativa essa decorrente da fungio
social da qual cada um dos membros da sociedade estd impregnada.” Acrescenta que Duguit considera a
propriedade como uma fungido — é a propriedade-fungao; e atualmente, ao contrario, considera a autora
agrarista que a propriedade contém uma fungéo, esta a ela jungida. (A fungéo social do contrato, in Estudos

de Direito Civil. Belo Horizonte: Del Rey, p. 100, 1999.).

6  Paulo Guilherme de Almeida, A propriedade imobiliaria rural e suas limitagdes. Sdo Paulo: LTr, p. 27-32,
1980.
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préprio e da comunidade em que vive.”7 Continua Sodero afirmando
que quem detém a posse ou a propriedade de um imovel rural tem a
obrigagdo de nele produzir adequadamente, levando em conta o tipo
de solo, a localizagio e os meios e condigdes propiciadas pelo Estado,
que também tem responsabilidade no cumprimento da fungéo social da
propriedade agraria.

A introdugdo da idéia de fungio social da propriedade ocorreu na
estrutura do direito de propriedade, previsto na Constituigdo, com sua
alteracdo na esséncia. E, sem duvida, dependendo da situagio juridica,
do proprietario e do objeto da propriedade, cabera ao intérprete extrair
a conclusdo de se hd ou ndo atendimento do preceito constitucional.

Gustavo Tepedino bem explica a atual posi¢do juridica
do proprietirio, quando escreve que “a tutela constitucional,
evidentemente, assim como os deveres impostos ao proprietario para
que sejam alcangados os objetivos da Republica, variario, caso a caso,
dependendo da destinagdo econdmica do bem. Um bem de consumo,
embora também deva cumprir sua fungio social, uma vez apropriado,
resulta muitas vezes irrelevante e por isso poderd estar a margem do
programa de intervengio estatal, o que nio se podera dizer de qualquer
bem de capital. Dependendo, pois, da destinag¢do do bem e das relagoes
sociais e juridicas em que se insere, serd especificada sua fungdo social
e, portanto, o contetido do direito de propriedade sobre ele incidente.
A operagdo hermenéutica, de qualquer forma, estd vinculada aos
postulados constitucionais e aos objetivos da Republica.”

Acrescenta o autor, eminente Professor de Direito Civil na
Universidade Estadual do Rio de Janeiro, que “a propriedade passa a
ter uma fun¢do central de redistribuigdo de rendas. A titularidade da
situagdo proprietdria passa a implicar, para o seu titular, no concomitante
respeito a crescentes situagdes ndo proprietdrias. A destinagdo do bem
apropriado ora é determinada por lei, ora é controlada e restringida, ora
é proibida, caracterizando-se o direito de propriedade menos pelo seu
contetido estrutural acima descrito e mais pela destinagdo do bem sobre
o qual incide ou, ainda, por sua potencialidade econémica. O controle,
fortemente delineado sobre a propriedade de bens iméveis, intensifica-se

7 Fernando Pereira Sodero, Curso de direito agrdrio: o Estatuto da Terra. Brasilia: Fundagido Petronio
Portella, p. 25, 1982.
8  Gustavo Tepedino, A nova propriedade: o seu contetido minimo entre o Cédigo Civil, a legislagao

ordinaria e a Constituigdo, Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 306, p. 77, abr./jun. 1989.
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na propriedade mobilidria, na medida em que o trafego mercantil identifica
nos bens moveis, em particular nas agdes, nas sociedades comerciais, o
verdadeiro elemento de mobilizagdo e controle de riquezas.”

Para tanto, diferencia o conceito juridico de propriedade em dois
aspectos: um estrutural, como até entdo é tratada pelo Cédigo Civil,
e outro funcional, dada a fung¢do que tem a desempenhar no mundo
juridico e econdmico. E, cada dia mais, o legislador se apercebe de
que as coisas, os bens, devem ser disciplinados segundo a fungdo que
apresentam para a sociedade.'

E, quanto a propriedade imobilidria agraria, a situacdo se
mostra bem clara.

Ricardo Zeledon Zeledon acrescenta que “a fungdo social da
propriedade na América Latina tem como fundamento o fato de que
os bens agrarios, por sua natureza de bens produtivos, devem ser
adequadamente explorados. Em virtude desse principio, a propriedade
da terra se incrementa mediante os seguintes requisitos: dever de
cultivo dos imdveis risticos conforme sua capacidade produtiva; dever
de cultivar ou condugdo direta da empresa agraria; a prioridade de uso
agricola da terra cultivdvel; e os critérios de eficiéncia e racionalidade.
Com isso se busca superar a idéia da propriedade privada concebida
como mercadoria, convertida em capital produtor de renda, tendente
a mera especulagdo, para tomar uma nova concepgio, considerando o
rendimento dela, com vista a produtividade.”"

E continua o autor, célebre agrarista da Costa Rica: “Em razdo
de todo o anteriormente referido, pode-se afirmar que o principio da
tun¢do social da propriedade agraria constitui, a respeito dela, um
verdadeiro principio juridico de ampla aplicagdo no direito agrario
latino-americano, pois de uma forma constante aparece em todos os
ordenamentos juridicos, com unica ressalva que atualmente o principio
tem-se redimensionado — para ser conhecido como fingdo econdmica e
soctal da propriedade, e em grande medida marcada pela influencia que
sobre ela tem havido dos direitos humanos, econdmicos e sociais. Assim,

9  TEPEDINO, op. cit., p. 74.

10 Fabio Konder Comparato, Fungio social dos bens de produgdo. Revista de Direito Mercantil, Sdo Paulo, v.
63, p. 72, jul./set. 1986.

11 Ricardo Zeledon Zeledon, Teoria general e institutos de derecho agrario. Buenos Aires: Astrea, p. 191, 1990.
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a fungdo subjetiva de decidir a obrigagdo do proprietario de cultivar e
melhorar, se identifica com a fung¢éo econdémica; e a fungdo objetiva, seja
a obriga¢do do Estado de dé-la a quem tenha capacidade empresarial
(leia-se empresa agraria — um pequeno produtor pode ser empresario
agrario, ndo hd necessidade de ser empresdrio no sentido comercial) e
nio a tenha, ou a tenha em forma suficiente, como fungio social.”*?

Importante realgar a nova dimenséo da fungio social da propriedade
que o autor acima destaca, alcangando a feigdo de fungio social e
econdmica da propriedade. Ndo mais se poderia conceber hoje que
a terra, como um bem de produgdo por exceléncia, ficasse inerte,
sem produzir alimentos e matérias-primas para o consumo, em face
da atuacdo estatal proporcionada pelo sistema juridico de direito
agrario. E essa visdo se funda no social e também no econémico,
dado que, cada dia mais, o Poder Publico ndo conta com recursos
fartos, sdo diminutos os investimentos e as linhas de financiamento.
Assim, qualquer investimento, qualquer alocagio de verbas publicas,
no sentido de promover a produgdo, ha que ser retribuida com uma
resposta do proprietdrio pela produgdo agraria, sob pena de se
contrariar o principio da fungdo social (e econdmica) da propriedade.

Segue assim a doutrina atual, que hd muito tempo considera
superada a idéia de propriedade absoluta, quando o uso e o gozo da
propriedade visavam a satisfazer unicamente seu titular.

Os dispositivos constitucionais apontados no inicio expressam a
idéia da propriedade imobilidria ligada a uma fungio social, o que constitui
principio que deve informar todo o sistema juridico; até mesmo se houver
legislagdo aplicdvel que tenha sido editada anteriormente a Constituigao.
O direito de propriedade somente pode ser concebido, e assim garantido
pela ordem constitucional, se utilizado com vistas ao cumprimento da
fungio social que lhe é inerente. A interpretacdo desta deve ser realizada
aluz dos principios constitucionais, até o possivel, j4 que, se os contrariar,
a norma infraconstitucional estaria revogada pela Constitui¢io.

A idéia acima exposta — o direito de propriedade existe e é
garantido pela ordem constitucional, na medida que cumpre sua fungéo
social — deve ser entendida nos seus devidos termos. Nio se pode
aceitar que alguém viole direito de um proprietdrio sem respeito ao

12 ZELEDON, op. cit., p. 192.
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Estado Democrético de Direito com a justificativa do ndo-atendimento
do principio. O Poder Publico sim pode intervir se utilizando dos meios
e instrumentos que a lei lhe outorga'’.

Entretanto hd importante fator a considerar neste momento
- 0os movimentos sociais de trabalhadores rurais, nos Gltimos anos,
desenvolvem importante papel na consolidagido da politica agréria,
utilizando-se das ocupagdes de dreas rurais como instrumento de
pressdo politica, chamando a atengdo para o problema da concentragio de
riqueza e da deficiente estrutura fundidria brasileira. Sem as ocupagoes,
nio se nega, jamais haveria disposi¢do das autoridades publicas para
implementar a politica agraria'*.

Importante lembrar que o Cédigo Civil de 2002, artigo 1228, §
1°, ratifica a expressdo de uma fungio social, econdmica e ambiental
da propriedade.

Tal fato se reforga, no tocante a propriedade imobiliaria, a partir
do momento em que a prépria Carta disciplina distintamente, em dois
momentos, tratando da politica urbana e da politica agraria.

No artigo 182, a Constitui¢do disciplina a politica urbana, bem como
dispde sobre os instrumentos legais, a disposigido do Poder Publico,
paraimplementagio, ou ainda melhor, promogao do desenvolvimento
urbano: imposto predial e territorial urbano progressivo,
parcelamento ou edificagdo compulsérios e desapropriagdio com
pagamento mediante titulos — pardgrafo 4° do citado artigo. A
desapropriagdo por interesse social para fins de reforma urbana foi
regulamentada no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Prevendo

18 Sobre esse ponto, veja opinido de Fabio Konder Comparato (Fungio social dos bens de produgio, cit., p.
75 e 76).

14 A edigdo do Decreto 22.250/1993 e, posteriormente, a inclusio do § 6° ao artigo 2o da Lei 8629/1993
pela Medida Proviséria 2183-56/2001 criaram vedagio legal nos seguintes termos: “O imével rural
de dominio puiblico ou particular objeto de esbulho possessério ou invasio motivada por conflito
agrario ou fundiario de cardter coletivo nio sera vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupagio, ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo que
propicie o descumprimento dessas vedagdes”. No meu modo de ver, esta proibi¢do de processamento da
desapropriagio ¢ inconstitucional porque impde restrigio a reforma agraria ndo prevista na Constituigio.
Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal (Mandado de Seguranga n. 23.323 — PR, noticiado no
Informativo STF n. 175) considerou ilegal a desapropriagio de imével rural que se tornou improdutivo

em virtude de ocupagio da drea.
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também indenizagdo por titulos, o que constitui mais uma forma
de penalizar o proprietdrio urbano que ndo cumpre a fungéo social.

Concede, dessa forma, a Constitui¢do Federal, os instrumentos
que permitem ao Poder Publico o desenvolvimento da politica urbana,
realizando uma arquitetura legal tipica do direito promocional.

Quanto a politica agraria'’, nos artigos 184 a 187, houve
semelhante construgio legislativa ao conceder a Unido Federal, para
a efetivagdo das medidas promocionais de direito agrario, os seguintes
instrumentos: politica agricola e desapropriagido por interesse social
para fins de reforma agraria.

Também foram constitucionalmente disciplinados: o imposto
territorial rural - ITR - progressivo - artigo 153, inciso VI e paragrato
4° a impenhorabilidade da pequena propriedade imobilidria agraria —
artigo 5°, inciso XXVI ' o regramento das terras devolutas — artigos
20, inciso 11, 26, inciso IV, 188 e 225, paragrato 6°; e o usucapido especial
agrario, artigo 191.

A Constituigdo Federal, em outros dispositivos, interferiu
indiretamente no regime da propriedade imobilidria privada ao considerar
terras indigenas aquelas ocupadas tradicionalmente pelos indios — artigo
231, atribuindo-lhes a propriedade a Unido—artigo 20, inciso XI, declarando
a nulidade absoluta dos titulos de propriedade que lhe correspondem.
Também no artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
ha disposi¢do que confere a propriedade da terra que ocupam as pessoas
remanescentes de comunidades de quilombos.

Em todos esses aspectos, a meu ver, a Carta Constitucional
brasileira direciona todos os aspectos do direito de propriedade ao
principio da fung¢do social.

15 A Constituigdo Federal d4, ao Capitulo IIT da Ordem Econdmica e Financeira, a denominagio de “Da
Politica Agricola e Fundidria e da Reforma Agréria”. Entendemos imprépria essa denominagio, pois
deveria constar simplesmente “Da Politica Agréria”, até para significar o reverso da “politica urbana”.
Voltaremos ao tema logo mais adiante. Trata do assunto, sugerindo essa titulagdo, o Professor
Paulo Guilherme de Almeida (A politica agricola e fundiaria e a reforma agréaria em face da revisio
constitucional, Revista de Direito Civil, Imobilidrio, Agrério e Empresarial, n. 54, p. 136-141, out./dez.
1990).

16 A pequena propriedade para fins de impenhorabilidade é aquela prevista na Lei 8629/1993. Neste sentido

ha precedente do Superior Tribunal de Justiga - Recurso Especial 98.103-PR.
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Visando a produgdo agraria, a relacdo Estado-proprietdrio deve
ser estreita, vez que exige a participacdo de ambos para o pleno sucesso
do setor, que é um setor produtivo primério da economia — produz
alimentos e matérias-primas de origem vegetal e animal — essencial
para o desenvolvimento econdmico, social e politico de uma nagio.

Para isso, a Constitui¢do Federal de 1988, na esteira de um
direito promocional, prevé os instrumentos de politica agraria que
incidem sobre a propriedade imobilidria agraria, em trés momentos
idealmente sucessivos — a politica agricola, o ITR e a desapropriagdo
por interesse social para fins de reforma agraria. Sdo colocados como
idealmente sucessivos porque, para um determinado caso em concreto,
a Constitui¢do ndo especifica que se espere a atuagdo de um instrumento
para possibilitar a interferéncia do Estado por um outro, atingindo
assim determinado proprietario.

Entendemos que a Constituigio Federal acena com essa
sistematizagdo, a partir do enunciado do pardgrafo 2° do artigo 187:
serdo compatibilizadas as agdes de politica agricola e de reforma agraria.
Poderfamos até ler, ao invés de reforma agraria, politica fundidria.
Isso ja seria suficiente para afastar eventual idéia de sincretismo na
proposigdo realizada. Contudo, para reforcar a tese da sistematizagio
da politica agraria em instrumentos, tomamos por analogia os ditames
da politica urbana, especificamente quanto a promogio do adequado
aproveitamento do imével, nos termos do paragrafo 4° do artigo 182.

E qual o conceito de politica agraria ? Denominamos politica
agraria, conforme proposta feita por Paulo Guilherme de Almeida',
pelo seu cardter abrangente, coordenando e englobando a politica
agricola (incentivo a produgdo agrdria) e a politica fundidria (regulando a
propriedade e a posse dos iméveis rurais, visando a resolver a indefini¢do
do dominio e a distor¢do fundidria). E a mengdo a reforma agraria pela
Constitui¢do Federal, no titulo do Capitulo III da Ordem Econdmica, ndo

17 A politica agricola e fundiaria e a reforma agraria ..., ob. cit., p. 137. Opinamos por enquadrar o ITR
como instrumento de politica agraria, diversamente do autor, que o coloca como instrumento de
politica fundidria. Entendemos que o ITR, quando onera a propriedade agraria improdutiva, visando
a desestimular sua manutengdo, e quando desonera a produtiva, estimula, mesmo que se entenda
indiretamente, o incremento da produgio e da produtividade agraria. Ademais, o artigo 187, inciso I,
da Constituigdo, coloca os incentivos fiscais como parte da politica agricola. Assim, a nosso ver, o ITR
atua tanto no campo da politica agricola, quanto no campo da politica fundidria, caracterizando-se como

instrumento bifuncional de politica agréria.
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seria necessdria em principio, uma vez que j4 estaria incluida no conceito de
politica fundidria acima referido. Por outro lado, mostra-se relevante a sua
mengio como ratificagdo de um valor constitucional pela implementagio
da justiga distributiva no meio agrério, diminuicdo das desigualdades
individuais e regionais, levando-se em conta os aspectos metajuridicos deste
termo. Pretendemos utilizar tdo-somente politica agrdria, por entendé-la
mais apropriada, alcangando todos os aspectos e institutos.

O Poder Publico, particularmente a Unido, deve estabelecer,
como dispde o artigo 187 da Carta Magna, uma politica agricola
que incentive o proprietdrio agrario a destinar os seus bens — imével
rural e insumos — a produgdo racional, ecologicamente equilibrada,
respeitando os direitos trabalhistas, e, dessa forma, cumprindo a fungio
social da propriedade agrdria, como prevé o artigo 186. O proprietario
pode trabalhar por seus préprios meios, diretamente, ou fazé-lo com a
intermediagio de terceiros contratados. Esse seria o primeiro momento
ideal, quando o Poder Publico realiza o papel de incentivador. Age
assim em beneficio da sociedade, pela produgdo de alimentos e matérias-
primas, gerando riquezas, mas consumindo recursos a serem dispostos
em prol da politica agricola .

Em um segundo momento ideal, atuaria o ITR, tributando
o proprietario rural com aliquotas progressivas e regressivas, para
desonerar a tributagdo daquele que destina sua propriedade agraria a
producdo, atendendo a fungdo social, e, por isso, beneficiando-se pelo
nio-pagamento integral de um tributo. Toda a sociedade, por meio de
incentivos ou subsidios, deve suportar em parte o énus da produgio
agraria em razdo da sua destinacdo a alimentagao.

De outro lado, o proprietario que nio atende ao apelo de produgio
da politica agricola, sofreria uma puni¢do legal, tendo uma maior carga
de tributagdo, retornando, do seu patrimonio a coletividade, recursos
para compensar o mau uso que estd fazendo de sua propriedade .

18 A politica agricola foi regrada na Lei 8171/1991, posteriormente modificada pela Lei 9272/1996.

19 O ITR nio vem sendo aplicado de forma adequada no sentido de alcangar plena efetividade em politica
agréria. Em razdo das dificuldade no estabelecimento de cadastros, de uma fiscalizagio deficiente e por
um baixo retorno na arrecadagio para o Governo Federal, o ITR ndo é administrado como deveria.
A Lei 9393/1996 regula o imposto quanto aos elementos tributdrios e, recentemente, a Emenda
Constitucional 42/2003, denominada Reforma Tributdria, alterou a competéncia de arrecadagdo e
fiscalizagdo, atribuindo-as ao Municipio; entretanto, os elementos de incidéncia continuam a ser regrados

por lei federal, mantendo-se o perfil de instrumento de politica agraria. A Lei 10.267/2001, ao regrar de
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Em beneficio da coletividade, por ser a propriedade agraria
assentada no imével rural, um bem de produgio, o Poder Piblico oferece
ao seu titular um incentivo e, quando nio tem atendimento, pune-o, pela
omisséo, por meio do tributo progressivo.

Como escreve Kiyoshi Harada®*, com o que concordamos
integralmente, o agravamento da progressividade da tributacdo
nio pode chegar ao ponto de obrigar o proprietdrio a se desfazer do
imével, total ou parcialmente, para o pagamento do imposto, pois isso
caracterizaria a utilizagio do tributo com efeito de confisco, vedada pela
Constitui¢do — artigo 150, inciso IV. Esse argumento ¢ suficiente para
afastar o raciocinio por alguns pregado: a tributagio progressiva sobre
a propriedade imobilidria como Unico instrumento para a promogio da
reforma e reestruturagio agrdria, descartando-se a desapropriagao.

A desapropriagido por interesse social para fins de reforma
agraria aparece em um terceiro momento ideal. Ao proprietario
toram ofertados todos os incentivos da politica agricola, para
destinar sua propriedade agrdria a produgdo racionalizada, bem
como fol repreendido por um tributo progressivo, suportando
as aliquotas maiores; nesse momento, o Gnico meio ao Estado de
fazer retornar essa propriedade agraria a fung¢do social que lhe é
inerente, é a desapropriagio, que aparece como meio de sangio, dada
a forma de pagamento. Ao invés de indenizagdo prévia em dinheiro,
o desapropriado recebe a indenizacdo, pela terra nua, em titulos da
divida agraria, resgatéveis em um tempo que varia de 2 a 20 anos. E
certo que esses titulos devam ser atualizados monetariamente, como
determina a Constitui¢do no artigo 184, no entanto, cada dia mais
ganha vulto a posi¢do que partilhamos — incabivel o pagamento de
juros compensatorios.

A desapropriagdo por interesse social para fins de reforma
agraria, nessa situacdo, aparece como Unico meio de coibir a “disfungéo

forma mais moderna o cadastro nacional de iméveis rurais, também acena no aprimoramento do sistema,
visando melhor efetividade a tributagdo e também a arrecadagio de terras para a reforma agréria; ainda
determina metodologia geodésica na defini¢io do imével, favorecendo o acertamento dos limites e a
preservagdo ambiental na definigdo da dreas de preservacgio legal em registro imobiliario, o que também
foi previsto na Medida Proviséria 2166-67/2001.

20 Kiyoshi Harada, Sistema tributdrio na Constitui¢io de 1988: tributagdo progressiva. Sdo Paulo: Saraiva,
1991, p. 269. Discorda o autor de nossa posi¢do, entendendo que a Constitui¢io ndo prescreve uma

graduagdo na utilizagdo dos instrumentos.
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social da propriedade” *'. A desapropriagdo prevista no artigo 184 da
Constitui¢do Federal deve ser utilizada para vencer a resisténcia do
proprietario rural que, apesar de ja ter sua propriedade onerada pelo
ITR progressivo ascendente de aliquota e valor, ainda insiste em
manté-la improdutiva. Incluida no ordenamento constitucional pela
Emenda Constitucional n. 10 a Constitui¢do de 1946, a desapropriagdo
agraria prevé a indenizagio do valor da terra nua em titulos da divida
agraria, afastando o cardter de prévio pagamento condizente com as
demais modalidades; este pagamento diferido justamente lhe atribui
uma natureza de sangio.

A desapropriagdo se apresenta como o terceiro e Gltimo meio a
possibilitar a interferéncia do Poder Publico, para levar a propriedade
agraria a atender a fungdo social que lhe é inerente, vez que os outros
dois, a politica agricola e o I'TR progressivo, ndo foram eficazes para
o caso. A desapropriacdo também deve ser aplicada em um momento
idealmente posterior, apés uma atuagio com a aplicagio dos outros dois
instrumentos, por ser ela dispendiosa, demorada e, por vezes, demandar
um processo judicial que representa um custo social.

Por outro lado, o Poder Publico ndo deve abandonar os demais
institutos que compdem a politica agraria, particularmente a destinagdo
constitucional prevista para as terras devolutas — reforma agréria ou
preservacdo ambiental. E essencial, na nossa visdo, a arrecadacio e
a destinagdo de terras devolutas a reforma agraria, como dispdem o
artigo 188 da Constituigdo.

Essa é a proposta de uma visdo harmonica para a aplicagdo dos
institutos de politica agraria colocados na Constitui¢ido Federal. Em
decorréncia da fungdo social da propriedade, o Estado deve ter uma
participacdo ativa na produgdo agraria, tanto como incentivador, quanto
como repressor de atitudes anti-sociais e antieconomicas.

A Constituigdo atribui a Unido Federal a competéncia para a
disciplinagdo do direito agrério e administracgdo dos principais institutos
- politica agricola, ITR e desapropriagio agraria, além de ser gestora

das terras indigenas e possuir parte das terras devolutas®.

21 Foiregulamentada pela Lei 8629/1993, quanto aos aspectos materiais, e pela Lei Complementar 76/1993,
alterada pela Lei Complementar 88/1996, quanto aos aspectos processuais.
22 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considera constitucional que os Estados-membros promovam

desapropriagdo por interesse social, com pagamento em dinheiro, com fins de reforma agraria - Recurso
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Lembrando de Fernando Pereira Sodero*, do Estado é licito
exigir o cumprimento das normas de direito agrério, particularmente
quanto as limita¢des da propriedade, quando possa por em pratica, de
maneira integral, a doutrina da fun¢io social da propriedade, numa
concepgdo exata do bem comum. Coloca bem o eminente agrarista
paulista, quando corrobora o estatuido no artigo 2°, paragrafo 2°, “b”,
do Estatuto da Terra. A perfeita harmonia do ente publico e do ente
privado constitui pilar fundamental para um setor produtivo primario
eficiente, moderno e forte.

A producdo agrdria no Brasil é exclusivamente privada,
mas mantém uma importancia social e econémica geral, para toda
a coletividade, a partir do momento em que a cogitamos como a
fornecedora de alimentos a toda a populagdo. Também a questio dos
precos dos produtos é fundamental, vez que, de um lado, constitui a
remuneragio do produtor e, de outro, a subsisténcia do consumidor,
com grande reflexos no precos genéricos.

O dirigismo publico na politica agrdria, como posto pela
Constitui¢do Federal, é fundamental para o sucesso ou nio da atividade,
atividade esta levada a cabo na propriedade imobilidria agraria®".

Nesse contexto, a Constitui¢do Federal exerce papel de fundamental
importancia, como diploma juridico, soberano e rigido, a ditar principios
e valores que devem informar todo o ordenamento juridico nacional.
Nessa Otica, afirmamos que o direito agrario constitui brago especial do
direito civil, considerando-se este como o direito civil constitucional.
Essa nova concepgio do direito civil se refere ao cidaddo, em relagdo a
sua vida privada, quer econémica ou nio, atuando sempre sob a idéia da
valorizagdo da pessoa humana e da dignidade que lhe diz respeito.

O fundamento das limitagdes impostas pela Carta é a fungdo social
da propriedade, especialmente para a propriedade agraria, a qual se

Extraordindrio n. 90.602/SP; o Superior Tribunal de Justi¢a possui decisdes conflitantes, tanto a favor
(Recurso Especial 20.896/SP) como contra (Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 15.545/RS).
23 Fernando Pereira Sodero. Direito agrdrio e reforma agrdria. Sdo Paulo: Legislagdo Brasileira, p. 35-36, 1968.
24 A Medida Provisérian. 1.577, reedita muitos anos, atualmente sob o n. 2183-56, de 24- de agosto de 2001, que
se perpetua em decorréncia da Emenda Constitucional n. 32, traz preceito legal que considero de relevancia.
No artigo 2° autoriza a Unido Federal a celebrar convénios com os Estados, com o fim de delegar as fungdes
de cadastramento, vistorias e avaliagdes das propriedades agrérias, mediante os pardmetros das normas

federais. Constitui, sem sombra de divida, um avango na politica agréria nacional.
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mostra evidente quando considerada como auténtico bem de produgao.
Hé4 uma evidente intengdo do constituinte em valorizar a produgio
agraria, incentivando-a, em um nitido aspecto de direito promocional.

Polémica hd em torno do artigo 185 da Constitui¢do Federal, que
exclui da desapropriagdo a propriedade produtiva. Defendem alguns
a tese de que este dispositivo, por si sO, afastaria a possibilidade de
desapropriagdo agréria em propriedade produtiva, segundo os critérios
definidos pelo érgdo competente, e mesmo que esta propriedade no
atendesse os outros elementos da fungdo social da propriedade - ecolégico
e social. Desta forma, poderfamos imaginar a seguinte situacdo : em
uma certa propriedade seu titular mantém trabalho escravo, ou mesmo
abusa de agrotéxicos, todavia, tendo-a produtiva, estaria isento da
desapropriagdo agraria®. A Constituicdo, a partir deste entendimento, ja
coloca o elemento produgdo como integrante do cumprimento da fungdo
social da propriedade agraria - artigo 186, inciso I; por isso exclui a
propriedade produtiva da reforma agraria pelo valor que lhe d4 *°.

De outro lado, defendem outros a tese de que a desapropriagdo
agraria pode incidir sobre qualquer propriedade que ndo atenda,
simultaneamente, os elementos do artigo 186 - produgio, ecologia e
social. Desta forma, segundo o exemplo citado héd pouco, a propriedade
que mantivesse trabalhadores em regime de escraviddo, ou mesmo
abusasse dos agrotoxicos, poderia ser desapropriada com fundamento
no artigo 184 da Constitui¢cdo. Entendem estes que a Constituigdo,
ao estabelecer a hipdtese da propriedade produtiva ser insuscetivel
de desapropriacdo para fins de reforma agraria, quer mesmo dizer - a
propriedade produtiva que cumpre sua fung¢io social.

Por todo o sistema que a Constitui¢do propde, com um conjunto
de dispositivos, como colocando a garantia da propriedade aliada a fungdo
social no artigo 5° (garantias individuais) e, da mesma forma, como a
Justica social e outros principios da ordem econdémica (artigo 170), e ainda
levando-se em conta outros dispositivos, como o artigo 1°, que elege a
cidadania e a dignidade da pessoa humana como objetivos fundamentais
da Republica, entendo que a segunda proposicdo seria aquela com

25 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional [..], ob. cit., p. 689, é partidario desta corrente.

26 O Professor Paulo Guilherme de Almeida, ministrando aula de Direito Agrério no curso de pds-
graduagdo da Faculdade de Direito da USP, mencionou que, estatisticamente, nio ha registro, depois do
advento do Estatuto da Terra, de desapropriagdo agraria que tenha ocorrido por outro motivo que nio a

constatagdo de ser o imével improdutivo.
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interpretacio teleolégica e, portanto, juridicamente vélida. A possibilidade
de desapropriagdo para fins de reforma agraria alcanca aqueles que néo
cumprem quaisquer dos requisitos previstos no artigo 186 da Carta.

A partir da andlise dos instrumentos de politica agraria, indicados
na Constitui¢do Federal, propomos uma aplicagdo juridica harmoénica
da politica agricola, do imposto territorial rural, da desapropriagio por
interesse social para fins de reforma agréria, da protegido da pequena
propriedade agrdria, da regulamentacio constitucional das terras
devolutas e do usucapido constitucional. Visa esse enfoque a efetivacio
do valor promocional determinado pela Constitui¢do Federal.

A aplicagdo harmonica e concomitante desses institutos
revela a vontade, ou melhor, a intencio, do constituinte em
privilegiar a propriedade produtiva que cumpre sua fungédo social,
bem como desestimular aquela que a desatende.
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1 INTRODUGAO

O presente estudo tem por objeto identificar na legislagdo
patria mecanismos que possam proporcionar eventuais compensagoes
financeiras pela realizagio de atividades de relevo ambiental, procedidas
no ambito dos assentamentos rurais promovidos pelo Instituto Nacional
de Colonizagio e Reforma Agraria — Incra.

Registre-se que esta andlise parte do pressuposto de haver
passivos ambientais nos mencionados assentamentos, sejam os herdados
dos proprietarios desapropriados por ocasido da obtengdo das terras,
causados pela inobservancia das limitagdes administrativas decorrentes
da legislacdo ambiental — notadamente no que respeita a reserva legal
instituida pela Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, sejam os
decorrentes da auséncia de conscientizagdo ambiental dos beneficidrios
dos projetos de reforma agraria.

A atengdo do estudo serd dispensada aos mecanismos de
compensagdo financeira ja existentes, bem como a possibilidade de se
instituir novos meios de se efetivar dita compensagio. Para tanto, foram
concentradas pesquisas no que se refere as retribui¢cdes financeiras
previstas pela adog¢do do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),!
tratado no Protocolo de Quioto; assim como as possibilidades antevistas
na Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009 — que instituiu a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima; e no Projeto de Lei n°® 5.487/20009,
que pretende instituir a Politica Nacional dos Servigos Ambientais.

2 DA CONFERENCIA DAS NAGOES UNIDAS SOBRE O MEIO
AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. DO PROTOCOLO DE QUIOTO

2.1 CONSIDERACOES GERAIS

No ano de 2005 o Brasil aderiu formalmente ao Protocolo de
Quioto, internalizado pelo Decreto n°® 5.44:5, de 12 de maio desse mesmo
ano, passando a fazer parte do rol de paises engajados na redugdo de
gases poluentes causadores do denominado “efeito estufa” (GELE’s).
Por forga desse acordo internacional, os pafses se comprometeram a

1 Registre-se que estdo excluidos do presente estudo os créditos de carbono - VERs (Verified Emission

Reductions) comercializados no mercado voluntério de carbono.
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adotar medidas para reduzir a emissédo de tais gases, as quais devem ser
implementadas gradualmente para atingir as metas estabelecidas.

O Protocolo de Quioto, * integrante da Convengdo-Quadro das
Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, * na realidade, constitui-
se numa série de medidas que visam mitigar os efeitos da mudanca
climdtica no mundo, dentre as quais estd o estabelecimento do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Mediante o MDL,
paises em desenvolvimento que contribuam, por meio de projetos
reconhecidos pela ONU, para a redugio na emissio dos GEE’s, poderdo
ser compensados financeiramente (vide art. 12 do Protocolo).

A compensagio financeira advinda do MDL materializa-se via
Redugoes Certificadas de Emissdo (RCE's), comumente denominadas de
“créditos de carbono”. Em termos simples, os paises em desenvolvimento
que, comprovadamente, tenham reduzido a emissdo de gases poluentes
tém o direito de emitir “créditos”, negocidveis em bolsa de valores, que
podem ser adquiridos por outros paises. Os pafses compradores podem,
entdo, debitar de suas metas de redugio de emissodes os créditos adquiridos.
Nesse sentido, eis os esclarecimentos de GABRIEL SISTER:*

Em apertada sintese, o MDL consiste em uma forma
subsidiaria de cumprimento das metas de redugio da emissdo
de gases de efeito estufa, em que cada tonelada métrica de
carbono deixada de ser emitida ou retirada da atmosfera por
um pafs em desenvolvimento podera ser negociada com paises
com meta de redugdo, criando um novo atrativo para redugio
das emissoes globais. [...]

Para fins de operacionalizar o MDL, a Organiza¢io das Nagoes
Unidas - ONU estabeleceu uma rigorosa regulamentagio, bem como
criou érgdos de supervisdo e controle dos projetos. No que pertine
a estrutura organizacional no ambito do MDL, assim descrevem
SHELLARD, MOZZER e MAGALHAES, ® verbis:

2 O Protocolo de Quito foi inserido no ordenamento juridico pétrio através do Decreto n°® 5.445/05.

3 Os termos da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima encontram-se no Decreto
n° 2.652, de 01.07.98.

4 SISTER, Gabriel. Mercado de Carbono e Protocolo de Quioto: Aspectos Negociais e Tributagio: Rio de

Janeiro: Elsevier, 2007. p. 183.

SHELLARD; MOZZER; MAGALHAES. Estrutura Institucional do Mecanismo de Desenvolvimento

Limpo; in SOUZA, Rafael Pereira de (coord.); Aquecimento Global e Créditos de Carbono - Aspectos Juridicos

<N
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Para que uma atividade de projeto no ambito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo obtenha seu registro e a emissdo de
redugdo certificadas de emissdes legitimados segundo as regras
do Protocolo de Kyoto, é necessdrio que ela seja aprovada em trés
esferas institucionais. Essas esferas sdo: a Autoridade Nacional
Designada (AND) dos paises envolvidos na atividade do projeto;
a Entidade Operacional Designada (EOD), que é a entidade
independente responsdvel por validar as atividades de projeto e
verificar e certificar as emissdes de RCE’s; e o Conselho Executivo
do MDL — esse tltimo responsavel pela decisdo final em relagio ao
registro da atividade de projeto e a emissdo de RCE’s na estrutura
das Nagoes Unidas. [...]

No Brasil, a Autoridade Nacional Designada - AND é a Comissdo
Interministerial de Mudanga Global do Clima - CIMGC, instituida pelo
Decreto de 7 de julho de 1999, sob a presidéncia do Ministro de Estado
da Ciéncia e Tecnologia e do Meio Ambiente. Compete a CIMGC, entre
outras atribuigdes, atestar a voluntariedade na produgdo dos projetos
MDL, bem como que estes contribuem para o desenvolvimento
sustentdvel do pafs.

No tema MDL ha vdrias possibilidades de execugdo de projetos.
Assim, esclarece o MCT:

os projetos podem envolver substitui¢ido de energia de origem
t6ssil por outras de origem renovavel, racionalizacdo do uso
da energia, atividades de florestamento e reflorestamento, servigos
urbanos mais eficientes, entre outras possibilidades. [...”]

O leque de possibilidades acima abre espaco a diversos
empreendimentos, seja da iniciativa privada, seja da publica, que podem
servir ao escopo do presente estudo.

2.2 O MDL E OS ASSENTAMENTOS DO INCRA

Consoante exposto na parte introdutéria, o objetivo do presente
estudo ¢ avaliar as possibilidades de as atividades de relevo ambiental,
realizadas no ambito dos assentamentos para fins de reforma agraria,
virem a ser objeto de compensagdes financeiras.

¢ Técnicos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 112.



Adriana Souza de Siqueira 35

Especificamente no que pertine as agoes encampadas no Protocolo
de Quioto, a norma matriz do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL), encontra-se no art. 12:

ARTIGO 12
1. Fica definido um mecanismo de desenvolvimento limpo.

2. O objetivo do mecanismo de desenvolvimento limpo deve ser
assistir as Partes ndo inclufidas no Anexo I para que atinjam o
desenvolvimento sustentdvel e contribuam para o objetivo final
da Convengdo, e assistir as Partes incluidas no Anexo I para que
cumpram seus compromissos quantificados de limitagdo e redugio
de emissoes, assumidos no Artigo 3.

3. Sob 0 mecanismo de desenvolvimento limpo:

(a) As Partes ndo incluidas no Anexo I beneficiar-se-do de atividades de
projetos que resultem em redugdes certificadas de emissoes; e

(b) As Partes incluidas no Anexo I podem utilizar as redugdes
certificadas de emissdes, resultantes de tais atividades de projetos,
para contribuir com o cumprimento de parte de seus compromissos
quantificados de limitagdo e redug¢do de emissdes, assumidos
no Artigo 3, como determinado pela Conferéncia das Partes na
qualidade de reuniio das Partes deste Protocolo.

4. O mecanismo de desenvolvimento limpo deve sujeitar-se a
autoridade e orientag¢do da Conferéncia das Partes na qualidade de
reunido das Partes deste Protocolo e a supervisido de um conselho
executivo do mecanismo de desenvolvimento limpo.

5. As redugdes de emissdes resultantes de cada atividade de
projeto devem ser certificadas por entidades operacionais a serem
designadas pela Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das
Partes deste Protocolo, com base em:

(a) Participagdo voluntdria aprovada por cada Parte envolvida;

(b) Beneficios reais, mensuraveis e de longo prazo, relacionados com
a mitigagdo da mudanga do clima, e
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(¢) Redugdes de emissdes que sejam adicionais as que ocorreriam na
auséncia da atividade certificada de projeto.

6. O mecanismo de desenvolvimento limpo deve prestar assisténcia
quanto a obten¢do de fundos para atividades certificadas de projetos,
quando necessario.

7. A Conferéncia das Partes, na qualidade de reunido das Partes
deste Protocolo deve, em sua primeira sessdo, elaborar modalidades
e procedimentos com o objetivo de assegurar transparéncia,
eficiéncia e prestacdo de contas das atividades de projetos por meio
de auditorias e verificagdes independentes.

8. A Conferéncia das Partes, na qualidade de reunido das Partes
deste Protocolo, deve assegurar que uma fragdo dos fundos advindos
de atividades de projetos certificadas seja utilizada para cobrir
despesas administrativas, assim como assistir as Partes paises em
desenvolvimento que sejam particularmente vulnerdveis aos efeitos
adversos da mudanga do clima, para fazer face aos custos de adaptagio.

9. A partictpagdo no mecanismo de desenvolvimento limpo, inclusive
nas atividades mencionadas no pardgrafo 3(a) acima e na aquisigio de
reduges certificadas de emissdo, pode envolver entidades privadas e/ou
pitblicas e deve sujeitar-se a qualquer orientagdo que possa ser dada pelo
conselho executivo do mecanismo de desenvolvimento limpo.

Redugoes certificadas de emissdes obtidas durante o perfodo do
ano 2000 até o inicio do primeiro perfodo de compromisso podem
ser utilizadas para auxiliar no cumprimento das responsabilidades
relativas ao primeiro periodo de compromisso. (grifos apostos).

Consoante se depreende da leitura dos dispositivos acima
transcritos, poderdo se beneficiar dos projetos MDL os paises ndo
inseridos no Anexo I da Convengio-Quadro das Nag¢des Unidas sobre
Mudanga do Clima (vide itens 2 e 3 ‘a’ do artigo susotranscrito). Tal
é o caso do Brasil, conforme se infere dos termos da Convencéo, que
restou integrada ao ordenamento juridico patrio por for¢a do Decreto
n° 2.652, de 1° de julho de 1998.

Ainda no que toca a parte subjetiva dos entes beneficidrios do
MDL, percebe-se, com fundamento no item 9 do transcrito artigo do
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Protocolo, que entidades privadas e/ou ptblicas sdo aptas a participar
de projetos de tal indole. Assim, o Incra habilita-se como sujeito hébil a
apresentar projetos no ambito do MDL.

No que se refere ao objeto material do MDL, cumpre observar o
estatuido no art. 2 do Protocolo, litteris:

ARTIGO 2

1. Cada Parte incluida no Anexo I, ao cumprir seus compromissos
quantificados de limitagio e redugdo de emissdes assumidos sob o
Artigo 8, a fim de promover o desenvolvimento sustentavel, deve:

(a) Implementar e/ou aprimorar politicas e medidas de acordo com
suas circunstancias nacionais, tais como:

2. O aumento da eficiéncia energética em setores relevantes da
economia nacional;

1. A protegdo e o aumento de sumidouros e reservatorios de gases de efeito
estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal, levando em conta seus
compromaissos assumidos em acordos internacionais relevantes sobre o
meio ambiente, a promog¢do de priticas sustentdvers de manejo florestal,
Slorestamento e reflorestamento;

1. A promogdo de formas sustentdveis de agricultura a luz das consideragoes
sobre a mudanga do clima;

7v. A pesquisa, a promogio, o desenvolvimento e o aumento do uso de
formas novas e renovaveis de energia, de tecnologias de seqiiestro
de dioxido de carbono e de tecnologias ambientalmente seguras,
que sejam avancadas e inovadoras;

2. A redugdo gradual ou eliminagdo de imperfeicdes de mercado, de
incentivos fiscais, de isengdes tributérias e tarifarias e de subsidios para
todos os setores emissores de gases de efeito estufa que sejam contrarios
a0 objetivo da Convencio e aplicagdo de instrumentos de mercado;

vi. O estfmulo a reformas adequadas em setores relevantes, visando a
promogio de politicas e medidas que limitem ou reduzam emissoes de
gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal;
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v2i. Medidas para limitar e/ou reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa nio controlados pelo Protocolo de Montreal no
setor de transportes;

vizz. A limitagdo e/ou redugio de emissdes de metano por meio de
sua recuperagio e utilizagio no tratamento de residuos, bem como na
produgio, no transporte e na distribuigdo de energia; (grifos apostos).

No foco delimitado no presente estudo, vislumbra-se que as atividades
de relevo ambiental procedidas nas dreas de assentamento instituidas pelo
Incra, poderdo ser beneficiadas na concepgdo dos projetos do MDL.

Com efeito, partindo-se da premissa de que ha uma consideravel
area, inserida nos milhares de assentamentos rurais para fins de reforma
agraria, que pode ser objeto de florestamento/reflorestamento, abre-se
margem para que tal processo se beneficie do MDL.

Nesse particular, importante trazer a baila as definigdes de
florestamento e reflorestamento, que servirdo de norteadores para o
enquadramento de possiveis projetos de MDL a serem encabegados
pelo Incra. HENRIQSON, ¢ em trabalho publicado sobre o tema do
MDL, traz as seguintes ponderacdes sobre projetos desse jaez, litteris:

Nesse contexto, diversas iniciativas poderdo ser tomadas para a
despoluigdo, redugdo ou compensagio, sendo um deles a atividade
de florestagdo ou de reflorestacio. As florestas, além de serem
recursos totalmente naturais e servirem de matéria-prima cada
vez mais escassa ho universo, contribuem inegavelmente para uma
importante redugio de niveis de concentragio atmostérica de CO2.

‘Florestamento’: é a conversdio, induzida pelo homem de terreno que
nio foi floresta por um perfodo de pelo menos 50 anos para floresta,
através da plantagio, semeadura ou promogio induzida pelo homem
de fontes naturais.

‘Reflorestamento’: é a conversdo, induzida pelo homem, de terra niao
florestada em terra florestada por meio de plantio, semeadura e/ou
promogio, induzida pelo homem de fontes naturais de sementes, em
area que foi florestada, mas convertida em terra nio florestada.

6 HENRIQSON, Elavio. Reflorestamento e Projetos MDL; in SOUZA, op. cit., p. 183.
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No que pertine a possibilidade de inclusdo das atividades de
florestamento/reflorestamento em éreas protegidas legalmente, a
exemplo da reserva legal ou de preservagio permanente, cumpre trazer
as observagdes da Comissido Interministerial de Mudanga Global do
Clima — CIMGC, contidas na publicacdo “Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo — Guia 2009”,7 litteris:

Diversos cuidados sdo tomados no ambito do Protocolo de Quioto
para garantir que essas redugdes de emissodes de GEE ou remogio
de CO2 sejam adicionais. Por exemplo, se determinada atividade
que reduza emissoes de GEE for obrigatéria no pais, ela ndo podera
ser registrada como atividade de projeto de MDL, a ndo ser que
haja descumprimento generalizado da exigéncia legal ou, no
caso do Programa de Atividades, eleve o nivel de cumprimento da
exigéncia legal. No entanto, se essa atividade for incentivada, e ndo
compulséria, podera ser considerada adicional

Assim, ao se pretender formular um projeto de MDL, utilizando-
se como matriz a atividade de florestamento/reflorestamento em areas
de reserva legal e/ou de preservacgdo permanente, deve-se atentar para
as condicionantes estabelecidas pelo Comité Executivo e expressos pelo
CIMGC no documento acima referenciado.

Ainda no que toca ao tema da preservagio das florestas no dmbito
do MDL, DANIELLE LIMIRO ® adverte:

Restou decidido na Decisdo 19/CP9 que apenas atividade de
florestamento e reflorestamento séo elegiveis para os projetos MDL
no ambito do Protocolo de Kyoto, ndo estando abrangidos, pois, a
conservagdo e o manejo das florestas. Isso ocorre em ateng¢do ao
critério da adicionalidade, segundo o qual um projeto florestal precisa
absorver CO2, o que ndo se verifica no caso da conservagio florestal,
pois a absor¢do desse gés de efeito estufa j4 ocorreria naturalmente,
justo é, sem ‘conversdo induzida diretamente pelo homem.

Assim, percebe-se que a pura manutengio da cobertura vegetal ja
existente, também denominado “desmatamento evitado” ndo se enquadra
nas hipéteses de projetos MDL.

7 Guia de Orientagdo, op. cit., p. 35.

8  Limiro, DANIELLE. Créditos de Carbono. Protocolo de Kyoto e Projetos MDL. Curitiba: Jurud, 2009. p.151.
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Por fim, registre-se que ndo somente as atividades de
florestamento/reflorestamento poderdo ser objeto de projetos MDL
nos assentamentos rurais do Incra. Determinadas atividades do
agronegdcio poderdo ser incentivadas junto aos assentados, de sorte
a conseguir a chancela como MDL. Quanto a essa possibilidade,
BARTHOLOMELU, ® observa:

De maneira bastante sintética, os projetos podem ser divididos em
trés grandes atividades: co-geragdo de energia a partir da biomassa
(especificamente bagago de cana, casca de arroz e residuos de madeira);
captagdo e queima de biogds gerado a partir da decomposigio de
dejetos animais (sufnos); e combustdo do metano produzido pela
decomposigio de residuos agroindustriais (casca de arroz e madeira).

Importante registrar que outros dados sobre aspectos tratados
neste tépico constam do sitio eletronico do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia, que abriga uma série de informagdes e documentos da
Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima — CIMGC e
se constituiu em fonte necessaria e indispensavel a elaboragio destas
breves consideragdes sobre os projetos MDL

III DA POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA E DO
PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

Recentemente foi publicada a Lei n® 12.187, de 29 de dezembro
de 2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima —
PNMC, tendo por finalidade implementar uma série de medidas visando
a redugdo dos efeitos da mudanga do clima. Dentre suas finalidades,
encontra-se disposto no art. 4°, VI, litterss:

Art. 4° A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC
visard: [...]

VII - a consolidagdo e a expansio das dreas legalmente protegidas
e ao incentivo aos reflorestamentos e a recomposi¢io da cobertura
vegetal em dreas degradadas; [...]]

Pardgrafo tinico. Os objetivos da Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima deverdo estar em consonincia com o desenvolvimento

9  BARTHOLOMEU, Daniela Bacchi. Agronegécio e elegibilidade para projetos de MDL. In SOUZA, op. cit., p. 172.
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sustentavel, a fim de buscar o crescimento econdmico, a erradicagio
da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais.

Mais adiante, quando da defini¢do dos instrumentos (art. 6°) da

PNMC, preveé-se:

Art. 6° Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima: [...]

VI - as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a redugio
das emissdes e remogdo de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas
diferenciadas, isengdes, compensagdes e incentivos, a serem
estabelecidos em lei especifica;

VII - as linhas de crédito e financiamento especificas de agentes
financeiros publicos e privados; [...]

X - os mecanismos financeiros e econémicos referentes a mitigagdo
da mudanca do clima e a adaptagio aos efeitos da mudanga do clima
que existam no ambito da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima e do Protocolo de Quioto; [...]

XTI - 0os mecanismos financeiros e econdémicos, no Ambito nacional,
referentes a mitigagdo e a adaptagdo a mudanga do clima;

Por fim, em seu art. 11, paragrafo tnico, ' estabeleceu-se que o

Poder Executivo estabelecerd os planos setoriais visando a consecugio
dos objetivos tragados na lei.

Consoante se depreende da leitura dos dispositivos supra-

transcritos, estdo em vias de serem lancadas as normas infralegais

10

“Art. 11. Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas pitblicas e programas governamentais
deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima. Pardgrafo iinico. Decreto do Poder Executivo estabelecerd, em consondncia com a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima, os Planos setoriais de mitigagdo e de adaptagio ds mudangas climdticas
visando a consolidagdo de uma economia de baizo consumo de carbono, na geragdo e distribuicdo de energia
elétrica, no transporte piiblico urbano e nos sistemas modats de transporte interestadual de cargas e passageiros, na
indiistria de transformagdo e na de bens de consumo durdveis, nas indistrias quimicas fina e de base, na indistria
de papel e celulose, na mineragdo, na indistria da construgdo civil, nos servigos de sailde e na agropecudria, com
vistas em atender metas gradativas de redugdo de emissoes antrépicas quantificdveis e verificdveis, considerando
as especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL e das Agoes
de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas - NAMAs.”
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que dardo concretude as inteng¢des plasmadas no referido texto legal.
Uma vez que é plenamente factivel o enquadramento de atividades
desenvolvidas no ambito dos assentamentos rurais promovidos pelo
Incra nos objetivos tracejados pela referida Lei, principalmente no
que toca “d consolidagdo e a expansdo das dreas legalmente protegidas e ao
tncentivo aos reflorestamentos e @ recomposigdo da cobertura vegetal em dreas
degradadas” (art. 4°), nada impede que sejam elas contempladas no
decreto regulamentador da PNMC.

Ainda relevante dentro da politica ambiental e agraria, merece
mengio o Projeto de Lei n® 5.487/2009, que se propde instituir a Politica
Nacional dos Servigos Ambientais e o Programa Federal de Pagamento
por Servigcos Ambientais. Quando do envio desse Projeto de Lei, o
Ministro de Estado do Meio Ambiente, assim explicitou na Mensagem
n°® 477/08, dirigida ao Exmo. Presidente da Republica, verbis:

Em terras publicas, os assentados da reforma agraria compdem
uma imensa populagio estabelecida em todas as regides do Brasil,
totalizando até 2007 (setembro) 790,9 mil familias, ocupando uma
area de 72,8 milhoes de hectares (Instituto Nacional de Colonizagéo
e Reforma Agraria, 2007). Considerando 3 trabalhadores por familia,
estes assentamentos ocupam 2,4 milhdes de trabalhadores familiares.
Como estas terras privadas sdo desapropriadas por estarem
improdutivas, principalmente devido ao alto grau de degradagio
ambiental, que faz baixar a produtividade abaixo do indice que o
INCRA considera como terra produtiva, o assentado herda, na
realidade, uma enorme divida ambiental. Os subsidios embutidos nos
créditos de implantagio e de investimento inicial, com rebatimento
no principal e na taxa de juros nio sdo muitas vezes suficientes para
compensar a heran¢a de custo. Assim, o pagamento por servigos
ambientais pode ser uma solugdo para recuperar a produtividade
destas terras, num programa de conservagdo. [...] os produtores
familiares de dreas privadas e os assentados da reforma agraria
poderdo ser estimulados a conservarem seus agroecossistemas
através de uma inje¢do de recursos compensatérios para recuperar
areas degradadas por um perfodo tempordrio. [...]

Como se percebe é nitida aintengio de se contemplar os assentados
de programas de reforma agraria no escopo da Politica Nacional dos
Servigos Ambientais, uma vez que, reconhecidamente, podem contribuir
para a recuperagio do ecossistema onde estio inseridos.
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Nesse sentido, ha previsdo expressa no art. 7° do Projeto de Lei
em exame, [itteris:

Art. 7° O Subprograma Floresta tem como finalidade gerir agoes
de pagamento aos povos e comunidades tradicionais, povos
indigenas, assentados de reforma agraria e agricultores familiares
de que trata a Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, atendidas as
seguintes diretrizes:

I - reflorestamento de dreas degradadas;
II - conservagdo da biodiversidade em dreas prioritarias;

III - preservagio da beleza cénica relacionada ao desenvolvimento
da cultura e do turismo;

IV - formagdo e melhoria de corredores ecolégicos entre dreas
prioritarias para conservagio da biodiversidade; e

V-vedagdo a conversio das dreas florestais incluidas no Subprograma
Floresta para uso agricola ou pecuario.

Assim, aprovado o Projeto de Lei n® 5.487/2009 nos moldes
ora delineados, sera possivel juridica e tecnicamente, a compensagdo
financeira por atividades de relevo ambiental realizadas nos
assentamentos promovidos pelo Incra.

IV DAS CONCLUSOES

Em face de todo o exposto, e partindo-se da premissa de que ha
um consideravel passivo ambiental a ser resgatado nos assentamentos
de reforma agraria, promovidos pelo Instituto de Colonizagio e Reforma
Agraria — Incra, hd que se buscar na legislagdo patria mecanismos
viaveis de compensagdo financeira as atividades de relevo ambiental a
serem inexoravelmente realizadas nesse ambiente considerado.

No estudo ora realizado, a despeito da possibilidade de existéncia
de outros dispositivos legais e infralegais que também contemplem a
proposicdo acima delineada, foi realizada a anélise com foco primordial
nas normas regedoras do Protocolo de Quioto, da Lein® 12.187/09 e do
Projeto de Lei n® 5487/09.
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No que se refere aos termos do Protocolo de Quioto - incorporado
ao ordenamento juridico nacional pelo Decreto n°® 5.454/05, foi
verificada a possibilidade juridica de projetos passiveis de serem
enquadrados no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), seja
mediante atividades de florestamento/reflorestamento, seja pela adogdo
de determinadas praticas agricolas.

Para o enquadramento dos projetos no ambito do MDL,
necessariamente, deverdo ser realizadas pesquisas técnicas acerca do
perfil dos assentamentos e das atividades que se pretendem realizar, para
fins de se aferir a sua compatibilidade com as rigorosos condicionantes
exaradas pela Comissdo Executiva da Organizacdo das Nagoes Unidas e
fielmente exigidas pela Comissdo Interministerial de Mudanga Global
do Clima — CIMGC, esta sob a presidéncia do Ministro do Estado da
Ciéncia e Tecnologia.

Afora a possibilidade de se obter compensagdes financeiras
em projetos MDL, em ambito estritamente interno ao Protocolo de
Quioto, foram verificadas também oportunidades no bojo da atual
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC, instituida pela
Lei n® 12.187/09. Esta lei estd em vias de ser regulamentada, abrindo-
se margem para que sejam, nessa regulamentacio, inseridas formas
concretas de compensagdo financeira por atividades de consolidagdo e
expansio de dreas legalmente protegidas, bem como de reflorestamento
e recomposi¢do da cobertura vegetal em dreas degradadas, localizadas
em assentamentos do Incra.

Por fim, merece atengdo especial o Projeto de Lei n® 5.487/09,
que institul a Politica Nacional dos Servicos Ambientais e o Programa
Federal de Pagamento por Servicos Ambientais, uma vez que
expressamente prevé a possibilidade de compensacdo financeira aos
assentados de reforma agraria.
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1 BREVE INTRODUGAO AO FUNDO DE TERRAS E DA REFORMA
AGRARIA - BANCO DA TERRA

A Unido Federal, por intermédio e por iniciativa do Ministério
do Desenvolvimento Agrario, com o objetivo de promover o
desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos
agricultores familiares, criou e desenvolve o Programa Nacional de
Crédito Fundidrio (PNCF). Trata-se de politica putblica voltada para
aquisicdo, mediante financiamento, de imével rural por trabalhadores
rurais sem terra ou com terra insuficiente para geragio de renda ou
para complementar os quantitativos minimos de drea exigidos pelo
ordenamento fundiario.

O Plano Nacional de Crédito Fundidrio do Ministério do
Desenvolvimento Agrario é mecanismo complementar de acesso
a terra, a par das desapropriagoes e da compra de iméveis. Por meio
deste programa, possibilita-se aos trabalhadores e trabalhadoras
rurais sem terra, minifundistas e jovens rurais, o acesso a terra por
meio de financiamentos subsidiados para aquisi¢do de iméveis rurais.
Estes financiamentos sdo operacionalizados pelo Fundo de Terras
e da Reforma Agraria - Banco da Terra, o qual congrega recursos
necessarios ao desenvolvimento desta politica publica.

O Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco da Terra
tem a fungdo, portanto, de servir de suporte financeiro a politica de
desenvolvimento de assentamentos e regularizagio fundidria através do
financiamento para compra de imdveis para pequenos produtores rurais.

Fundamento constitucional das politicas publicas de
assentamento rural.

Inobstante o crescimento econdmico experimentado na tltima
década, o Brasil ainda abriga enorme contingente de cidaddos a
margem da participa¢do das riquezas nacionais. Trata-se de realidade
multissecular e ainda longe de ser superada.

Neste quadro de enormidade de brasileiros marginalizados
do desenvolvimento econdémico na nagdo, é que exsurgem politicas
b
publicas de assentamento rural como instrumentos de erradicagio da
pobreza e redugio das desigualdades sociais e regionais (Constituig¢do
a Republica, art. inciso em como de garantia de existéncia
da Republica, art. 3°, so III), b d tia d st
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digna, conforme os ditames da justica social (Constitui¢do da Republica,
art. 170, caput).

Tratando do objetivo fundamental da Republica, consistente
em erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, Eros Roberto Grau leciona que

O enunciado do principio expressa, de uma banda, o reconhecimento
explicito de marcas que caracterizam a realidade nacional: pobreza,
marginalizagdo e desigualdades, sociais e regionais. Eis um quadro de
subdesenvolvimento, incontestado, que, todavia, se pretende reverter.'

Aspoliticas ptiblicas de assentamento rural, ao promoverem o acesso a
terra, prestam-se justamente a superagdo do quadro de subdesenvolvimento
instalado sobre grande parcela da sociedade brasileira.

O acesso a terra é politica publica potencialmente transformadora,
pois o oferecimento de meios de produgio aos agricultores familiares
assegura-lhes a percepgido dos bens essenciais as suas necessidades
primeiras, e, via de consequéncia, realiza o desenvolvimento
socioecondmico da sociedade como um todo. E, sem davida, caminho de
“real ruptura com as atuais estruturas sociais e econémicas’.®

2 NATUREZA JURIDICA DO FUNDO DE TERRAS E DA REFORMA
AGRARIA - BANCO DA TERRA

O Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra foi
instituido pela Lei Complementar n® 93, de 4 de fevereiro de 1998, nos
seguintes termos:

Art. 1°. E criado o Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco
da Terra - com a finalidade de financiar programas de reordenago
fundiéria e de assentamento rural.

O Decreto n° 4.892, de 25 de novembro de 2003 foi editado com
a finalidade de regulamentar a Lei Complementar n° 93/98. Tal ato
secunddrio traz previsdo expressa quanto a natureza juridica do FFundo

1 GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constitui¢io de 1988. 14. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros: 2010. p. 220.

2 Cf. BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io Econdémica e Desenvolvimento: uma leitura a partir da Constitui¢ao
de 1988. 1. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 118.
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de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra. Trata-se de fundo
especial de natureza contabil, nos termos do art. 1°, verbs:

Art. 1°. O Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco da Terra,
fundo especial de natureza contdbil, criado pela Lez Complementar n’
98, de 4 de fevereiro de 1998, reger-se-4 por este Decreto. (grifou-se)

Conforme leciona Ricardo Lobo Torres, os fundos especiais

sdo o entes despersonalizados, ndo passando de uma universalidade
de recursos vinculados a determinadas despesas. Sdo instrumentos
meramente contabeis para a consecugdo de objetivos administrativos
e politicos do Estado. Na estrutura do governo, portanto, os fundos
estdo atrelados aos 6rgdos publicos que, indicados por lei, sdo
incumbidos de sua administragio. *

Vé-se, portanto, que o 'undo de Terras e da Reforma Agraria—Banco
da Terra é fundo especial contabil e, como tal, ndo detém personalidade
juridica. Esta constatac¢do é de extrema importancia, pois possui reflexos
diretos nas questdes atinentes a representacdo judicial do IF'undo.

3 ILEGITIMIDADE AD PROCESSUM DO MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO AGRARIO. INGRESSO DA UNIAO NA LIDE
ATRAVES DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Ainda por meio do Decreto n® 4.892/2003, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, mediante Secretaria de Reordenamento
Agrario, foi designado para a gestdo do Banco da Terra, conforme
determina o art. 16, o qual se reproduz zpsis litteris:

Art. 16. Fica designado o Ministério do Desenvolvimento Agrario,
por meio da Secretaria de Reforma Agrdria, 6rgdo gestor de
que trata o art. 5° da Lei Complementar n° 93, de 1998, com as
atribuigdes de: [...]

O Ministério do Desenvolvimento Agrario, enquanto 6rgio da
Administragido Direta Federal, * ndo possui capacidade para ser parte

3 Decreto n° 6.813, de 3 de abril de 2009, art. 1°, caput: “O Ministério do Desenvolvimento Agririo, érgdo
integrante da administragdo direta, tem como drea de competéncia os seguintes assuntos: [..]"

4 Decreto n° 6.813, de 3 de abril de 2009, art. 1°, caput: “O Ministério do Desenvolvimento Agrdirio, 6rgdo

integrante da administragdo direta, tem como drea de competéncia os seguintes assuntos: [..]"
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(legitimidade ad processum). Por outras palavras, ndo possul aptiddo
para ser sujeito de relagdes juridico-processuais.

Quando uma questdo afeta as atribui¢des do Ministério do
Desenvolvimento Agrario for posta em juizo, a situagdo juridica
processual — seja ela de autor, réu, assistente, opoente etc. — serd
assumida pela pessoa juridica na qual estd integrada, qual seja, a Unido.

Inegavel, portanto, que cabe a Unido, perante os érgios judiciais,
integrar as lides cuja causa de pedir envolva a gestdo dos recursos para
aquisi¢do dos imoveis, por meio do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, devendo adotar todas as medidas judiciais necessdrias para
atingir os objetivos da Pasta.

E, a vista disso, patente o interesse da Unido nas causas que
envolvam os recursos do FFundo da Terra e da Reforma Agraria— Banco
da Terra. O verdadeiro credor dos financiamentos é a Unido, e nido
Ministério do Desenvolvimento Agrario, tampouco o Banco da Terra.

Neste passo, considerando que o I'undo de Terras é gerido por
6rgdo integrante da Administracdo Direta, incumbe a Advocacia-Geral
da Unifo a defesa e representagio judicial daquele, conforme expresso
no art. 131, caput, da Constitui¢do da Republica:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituigio que, diretamente ou
através de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre
sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo. (grifou-se)

Diante da estruturacdo interna da Advocacia-Geral da Unido,
cabe aos d6rgdos de execu¢do da Procuradoria-Geral da Unido ou da
Procuradoria-Geral da FFazenda Nacional ajuizar as agdes competentes
para zelar os recursos e as diretrizes dos programas de acesso a terra
tomentados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Portanto, quem detém capacidade processual e legitimidade ad
causam para figurar na demanda é a Unido, representada em juizo pela
Advocacia-Geral da Unido, cujo ingresso determinard a competéncia
absoluta da Justi¢a Federal para processar e julgar o feito (CF, art.
109, inciso I).
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4 DA HIPOTECA LEGAL E DA IMPENHORABILIDADE DOS IMOVEIS
ADQUIRIDOS COM RECURSOS DO FUNDO

Conforme alentado no tépico introdutério, o objetivo nuclear do
Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra é viabilizar
o0 acesso a terra por meio de financiamento para aquisi¢do de iméveis
rurais. Trata-se de diretriz tragada no art. 1° da Lei Complementar n°
93/98, litteris:

Art. 1° E criado o Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco
da Terra - com a finalidade de financiar programas de reordenagio
fundidria e de assentamento rural.” (grifou-se)

Como instrumento de controle e garantia de retorno dos recursos
ao Fundo, a Unido estabeleceu na Lei Complementar a inalienabilidade
dos iméveis adquiridos com recursos do Banco da Terra, sem a anuéncia
deste, uma vez que o programa visa atender a populagdo rural que se
enquadre nos pré-requisitos estabelecidos no art. 11 daquele normativo,
cujo teor se transcreve abaixo:

Art. 11. Os beneficiarios do Fundo ndo poderdo alienar as suas terras
e as respectivas benfeitorias no prazo do financiamento, salvo para
outro beneficidrio enumerado no paragrafo tnico do art. 1° e com a
anuéncia do credor”. (grifou-se)

Logo, por disposi¢do legal, os iméveis rurais adquiridos
com recursos do Banco da Terra sdo onerados com a cldusula de
inalienabilidade enquanto perdurar o prazo do financiamento.

A clausula de inalienabilidade impde restrigio ao beneficiario quanto
a possibilidade de dispor do bem e, apesar de ser uma cldusula restritiva por
torca legal, deverd ser interpretada ampliativamente, ou seja, nela incluem-
se as cldusulas de impenhorabilidade e incomunicabilidade. Trata-se de
conclusio extraida do artigo 1911 do Cédigo Civil, sendo vejamos:

Art. 1.911. A clausula de nalienabilidade, imposta aos bens por ato de
liberalidade, implica impenhorabilidade e incomunicabilidade. (grifou-se)

Esté-se, portanto, diante de hip6tese de inalienabilidade ex lege (Lel
Complementar n° 93/1998, art. 11). Se o efeito primordial de tal clausula
¢é impedir a alienagdo a qualquer titulo, tem-se que vedado esta também a
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penhora, ato preparatério a excussio do bem. Ora, se a impenhorabilidade é
efeito da gravagdo do bem com a inalienabilidade, é inafastavel a conclusédo
de que o imével estd gravado com a cldusula da impenhorabilidade.

E oportuno acrescentar que a protegio instituida pela Lei
Complementar incide independentemente de vontade do titular. Ndo
se admite sua rentncia, pois o que se busca resguardar sdo os recursos
tederais objeto de empréstimo ao produtor rural.

Neste passo, considerando a existéncia da clausula de inalienabilidade
imposta pela Lei Complementar n® 93 de 1998, é ilegal a penhora realizada
sobre o bem adquirido com recursos do Banco da Terra, tendo em vista a
vedagdo expressa do Cédigo de Processo de Civil. Vejamos:

Art. 648. Ndo estdo sujeitos & execug¢do os bens que a lei considera
impenhordéveis ou inaliendveis.

Art. 649. Sdo absolutamente impenhoraveis:

I - os bens inaliendveis e os declarados, por ato voluntario, nio
sujeitos a execugdo; (grifou-se)

Se a lei processual abriga da execugdo os bens declarados
inaliendveis por manifestagido de vontade, com muito maior razio estido
protegidos os bens gravados pela inalienabilidade ex vi lege. A Lel
Complementar n® 93 de 1998 retirou do comércio juridico, enquanto
perdurar a divida, os iméveis adquiridos com recursos do Fundo de
Terras e Reforma Agraria - Banco da Terra.

Logo, evidencia-se flagrantemente ilegal a penhora realizada
sobre bem adquirido com os recursos do Banco da Terra, bem como é
evidente o potencial dano ao programa de reforma agréria e aos cofres
publicos com a venda em hasta ptblica do imével.

5 ESTRATEGIAS PROCESSUAIS PARA EFETIVAGAO DA GARANTIA
ESTABELECIDA EM FAVOR DA UNIAO

A luz do exposto, dois caminhos processuais podem ser trilhados,
salvo melhor juizo, para que se alcance o objetivo de zelar pelos recursos
da Unido. A rigor, trata-se de duas estratégias: uma principal e outra
secundadria, apresentadas a seguir.
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5.1 DO AJUIZAMENTO DE ACAO DE EMBARGOS DE TERCEIRO

Como objetivo principal, deve-se, salvo melhor juizo, buscar a
declaragio judicial de inalienabilidade do imével adquirido com recursos
do Banco da Terra.

Quando a Unido ndo for parte no feito, evidencia-se a existéncia
de elementos juridicos e fiticos ensejadores do ajuizamento de agdo
incidental a execugdo, qual seja, embargos de terceiro.

Os artigos 1046 e 1047 do Cédigo de Processo Civil preceituam
que, verbis:

Art. 1.046. Quem, nido sendo parte no processo, sofrer turbagio
ou esbulho na posse de seus bens por ato de apreensio judicial,
em casos como o de penhora, depésito, arresto, seqiiestro,
alienacdo judicial, arrecadacdo, arrolamento, inventario, partilha,
poderd requerer lhe sejam manutenidos ou restituidos por meio
de embargos.

Art. 1.047. Admitem-se ainda embargos de terceiro: [...]

II - para o credor com garantia real obstar alienac¢do judicial do
objeto da hipoteca, penhor ou anticrese.” (grifou-se)

Na condigdo de credora hipotecaria, faz-se necessaria a
intervengdo da Unido na lide para sustentar, essencialmente:

a) auséncia de intimacdo do leildo judicial;
b) impenhorabilidade do imével;

¢) se for o caso, incompeténcia absoluta da Justi¢a dos Estados
para tratar da matéria, pois nos termos do art. 109, inciso
I, da Constitui¢do da Republica, a Justica Federal é o foro
competente para processar e julgar as causas em que a
Unido for parte.

Com efeito, a realizagdo da praga sem a intimag¢do da Unido
acarretara a nulidade da arrematagio, nos termos da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justiga:



Ciro Benigno Porto 53

PROCESSO CIVIL.ACAODENULIDADE DEARREMATACAO.
ALEGADA NECESSIDADE DE CITACAO DO CONJUGE DO
ARREMATANTE. PRETENDIDA AUSENCIA DE INTERESSE
DE AGIR DO CREDOR HIPOTECARIO. AUSENCIA DE
INTIMACAO DA HASTA PUBLICA. INOBSERVANCIA DO
ART. 698 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.

Do exame acurado dos autos, observa-se que a matéria em debate
nio se refere a existéncia ou nio de direito real sobre um bem
imovel, mas, ao contrario, acerca do direito do credor hipotecério
de participar da hasta publica, conforme dispoe o art. 698 do CPC.

Dessa forma, desnecessdria a citagdo do cénjuge do arrematante.

A evidéncia, in especie se verifica o interesse de agir do credor
hipotecério, visto que pretende ver assegurado o seu direito de ser
intimado da realizagido da praga, podendo dela participar a fim de
preservar a garantia do seu crédito.

Correto o entendimento da Corte de origem no sentido da
necessidade de intimagdo do credor hipotecario da realizagido da
praca do bem imével dado em garantia, sob pena de nulidade, nos
termos dos arts. 694, pardgrafo tinico, IV, e 698, ambos do Cédigo
de Processo Civil.

Recurso especial ndo conhecido.

(REsp 897.899/AL,Rel. Ministro FRANCIULLINETTO,SEGUNDA
TURMA, julgado em 05/09/2002, DJ 31/03/2003 p. 198)

Embora seja pacifico que a arrematagio sem que tenha havido
intimagdo da Unido implica nulidade absoluta, mister se faz a
intervencdo desde logo no feito, pois apds a assinatura da respectiva
carta a retomada do bem e a execugio da hipoteca demandario maiores
tempo e dispéndio processual.

Quando, além da penhora, houver designagio do leildo judicial,
tem-se que a medida processual mais adequada para suspender a
praga e desconstituir a penhora sobre o imével é o ajuizamento da
acdo incidental de embargos de terceiro com pedido de antecipagio
de tutela, os quais podem ser manejados até cinco dias apds a
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arrematacdo, adjudicagio ou remissdo, devendo ser ajuizado sempre
antes da assinatura da respectiva carta, nos termos do art. 1048 do
CPC, verbis:

Art. 1.048. Os embargos podem ser opostos a qualquer tempo no
processo de conhecimento enquanto ndo transitada em julgado
a sentenga, e, no processo de execugdo, até 5 (cinco) dias depois
da arrematagio, adjudicagdo ou remi¢fio, mas sempre antes da
assinatura da respectiva carta.

Cré-se, também, caso a constri¢do tenha sido determinada por
um juizo estadual, que deve ser requerida a remessa dos autos a Justica
Federal para apreciar o feito, nos termos da Simula n® 150° do Superior
Tribunal de Justica.

5.2 DO REQUERIMENTO DE ADJUDICAGCAO DO IMOVEL EM FAVOR DA
UNIAO

Caso ndo se obtenha éxito no propdsito de declaragio de
impenhorabilidade do imével pela via da agdo de embargos de
terceiro, ou simplesmente nio se faga esta opgdo, abre-se, ainda,
outro caminho a ser trilhado para a preservagdo dos recursos
publicos federais.

Trata-se da adjudicacdo, modalidade de expropriagio prevista no
art. 647, inciso I, e detalhada nos arts. 685-A e 685-B, todos do Cédigo
de Processo Civil. A adjudicagio consiste, valendo-se da certeira ligdo
de Humberto Theodoro Jr., em

ato expropriatério, por meio do qual o juiz, em nome do Estado,
transfere o bem penhorado para o exeqiiente ou para outras pessoas
a quem a lei confere preferéncia na aquisi¢do.®

Com a introdugdo do art. 685-A e revogacdo do art. 714 do
Cédigo de Processo Civil, por intermédio da Lei n°® 11.882/2007,
a adjudicag¢do ndo estd mais restrita aos credores-exequentes. Vista
por outro angulo, a novel disciplina deste instituto juridico passou a

5 “Compete a Justiga Federal decidir sobre a existéncia de interesse juridico que justifique a presenga, no processo, da
Unido, suas autarquias ou empresas piiblicas”.

6  THEODORO JR., Humberto. 4 reforma da execugio do titulo extrajudicial. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 117.
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permitir a transferéncia compulséria do bem penhorado a terceiro niao
exequente, independentemente de haver requerido a penhora para a
satisfacdo do seu crédito. Isto pode ser depreendido do novo texto legal,
especificamente a partir do pardgrafo 2° do art. 685-A:

Art. 685-A. E licito ao exeqiiente, oferecendo prego nio inferior ao
da avaliacdo, requerer lhe sejam adjudicados os bens penhorados.
(Incluido pela Lei n® 11.882, de 2006).

§ 1° Se o valor do crédito for inferior ao dos bens, o adjudicante
depositara de imediato a diferenga, ficando esta a disposi¢do
do executado; se superior, a execugdo prosseguird pelo saldo
remanescente. (Incluido pela Lei n® 11.382, de 2006).

§ 2° Idéntico direito pode ser exercido pelo credor com garantia
real, pelos credores concorrentes que hajam penhorado o mesmo
bem, pelo conjuge, pelos descendentes ou ascendentes do executado.
(Incluido pela Lei n® 11.882, de 2006).

§ 3° Havendo mais de um pretendente, proceder-se-a entre eles
a licita¢do; em igualdade de oferta, terd preferéncia o cbénjuge,
descendente ou ascendente, nessa ordem. (Incluido pela Lei n°®
11.382, de 2006).

§ 4° No caso de penhora de quota, procedida por exeqiiente alheio a
sociedade, esta serd intimada, assegurando preferéncia aos sdcios.
(Incluido pela Lei n® 11.882, de 2006).

§ 5° Decididas eventuais questdes, o juiz mandard lavrar o auto de
adjudicacdo. (Inclufdo pela Lei n® 11.382, de 2006).

Art. 685-B. A adjudicagio considera-se perfeita e acabada com a
lavratura e assinatura do auto pelo juiz, pelo adjudicante, pelo
escrivio e, se for presente, pelo executado, expedindo-se a respectiva
carta, se bem imével, ou mandado de entrega ao adjudicante, se bem
movel. (Incluido pela Lei n® 11.882, de 2006).

Pardgrafo tnico. A carta de adjudicagdo conterd a descri¢do do
imével, com remissdo a sua matricula e registros, a copia do auto
de adjudicagio e a prova de quita¢io do imposto de transmissio.
(Incluido pela Lei n® 11.882, de 2006).
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A idéntica conclusio chegou autorizada doutrina, cujo contetido
se transcreve:

Agora, como se vé& a adjudica¢io serve a dois propdsitos:
aquisi¢do de bem penhorado pelo credor-exeqiiente e exercicio de
direito de preferéncia na aquisi¢do do bem por alguns terceiros,
antigamente exercitado por meio da remigdo, prevista nos arts.
787 e segs. do CPC, ora revogados. A adjudica¢do ndo mais se

restringe ao credor-exeqiiente; essa constatagdo é importante
para que se possa dar o devido redimensionamento ao instituto.

LT

Verifica-se que o credor com garantia real, no caso a Unido,
possui legitimidade para adjudicar o imével adquirido com recursos
do Banco da Terra, mesmo sem haver pela via prépria requerido
a penhora. A adjudicagdo se inicia por requerimento simples do
legitimado, apés definido o valor do bem penhorado, sendo o termo
ad quem, em regra, o inicio da hasta publica. Caso levado a hasta
publica, porém frustrada a tentativa de alienagdo judicial, admite-se
novamente a adjudicagdo do bem penhorado, desde que novamente
requerida por qualquer dos legitimados.

6 CONCLUSOES
Do exposto, em sintese, pode-se afirmar:

a) o Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco da
Terra integra o Programa Nacional de Crédito Fundidrio
(PNCF), politica publica voltada para o acesso a terra por
meio de financiamentos subsidiados para aquisi¢cdo de
1méveis rurais;

b) as politicas putblicas de acesso a terra possuem substrato
constitucional, consistente nos objetos de erradicagdo da
pobreza e redugido das desigualdades sociais e regionais
(Constitui¢ido da Republica, art. 3, inciso III), bem como
de garantia de existéncia digna, conforme os ditames da
justica social (Constitui¢do da Republica, art. 170, caput);

7 DIDIER JR,, Fredie; CUNHA, Leonardo José Carneiro da; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael.
Curso de Direito Processual Civil, vol. 5: Execugio. Salvador: JusPodivin, 2009. p 617.
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c¢) a Lei Complementar n°® 93/98 estabeleceu a inalienabilidade
dos imoveis adquiridos com recursos do Banco da Terra, o
que os torna, por conseguinte, impenhoraveis;

d) o Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra
possui natureza juridica de fundo contédbil, destituido,
portanto de personalidade juridica;

e) o Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio da
Secretaria de Reordenamento Agrario, foi designado para a
gestdo do Banco da Terra;

f) o Ministério do Desenvolvimento Agrario, enquanto 6rgio
da Administragdo Direta Federal, ndo possui personalidade
juridica;

¢) a Unido, enquanto ente dotado de personalidade juridica, é
quem titulariza o crédito hipotecario e quem detém capacidade
para ser parte, devendo ser representada judicialmente
através da Advocacia-Geral da Unido nas lides cuja causa de
pedir envolva a gestdo dos recursos do I'undo;

h) quando a Unido néo for parte no feito, a declaragdo judicial de
inalienabilidade do imé6vel adquirido com recursos do Banco
da Terra pode ser buscada através do ajuizamento de agdo de
embargos de terceiro;

1) caso ndo se logre éxito no propésito de declaracdo de
impenhorabilidade do imével pela via da agdo de embargos
de terceiro, a Unido, enquanto credora hipotecaria, possui
legitimidade para requerer a adjudicagio do imével.
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INTRODUCAO

A identificagdo da natureza juridica de um instituto revela mais
intensamente sua importancia na defini¢do do regime juridico a ele
incidente e na observancia de suas balizas dentro do sistema positivo
e de seus efeitos juridicos. Passando pela identificag¢do da esséncia do
instituto e seus atributos, tal processo impde ao operador encontre seu
melhor amoldamento dentro do sistema juridico.

O decreto presidencial que declara drea de interesse social
para fins de reforma agrdria tem matriz na Constituicdo Federal e
delineamento infraconstitucional satisfatério. A despeito de todo
esse arcabouco juridico evidenciar a natureza auténoma do decreto
presidencial (ato declaratério, simples e discriciondrio), hd uma
tendéncia dos operadores juridicos em se estabelecer liames entre este
ato presidencial e o procedimento realizado pelo Incra para obtengdo
do laudo agronémico de fiscalizagdo, como se o primeiro marcasse a
finalizagdo do procedimento fiscalizatério.

O presente trabalho objetiva exatamente evidenciar a inexisténcia
dessa correlagio e de qualquer condicionamento entre os atos
administrativos aqui tratados, o que se fard mediante a demonstragio
da exata natureza do decreto presidencial que declara area de interesse
social para fins de reforma agraria.

1 DOS VARIOS ATOS ADMINISTRATIVOS RELACIONADOS A
DESAPROPRIAGCAO

A desapropriagio por interesse social para fins de reforma agraria,
no plano estritamente constitucional, impde a relativizagio do direito de
propriedade diante do identificado descumprimento de sua fungdo social.
Num primeiro momento, a comprovacdo desse ilicito constitucional se
realiza mediante procedimento administrativo, que apenas instrumentaliza
aferi¢do da produtividade, do cumprimento aos ditamens da legislagdo
ambiental e trabalhista e dos aspectos insitos a viabilidade técnica e
econdmica do imével para destinagio a assentamentos de reforma agraria,
eventualmente culminando na sua reclassificacdo junto ao cadastro rural
mantido pelo Poder publico, somente apds isso exigindo regramentos pelo
contraditério e ampla defesa, porquanto antes disso ndo potencializaria
sequer ameaga a direito, na medida em que sendo direito da Administragio
fiscalizar, a ninguém prejudica quem seu direito exerce.
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Observadas as diretrizes constitucionais, o ordenamento fixou os
contornos das fases desse procedimento interno, onde sdo definidos os critérios
para o diagnéstico inicial concernente ao cumprimento da fungio social da
propriedade, através da afericio do GUT ' e do GEE, ? do aproveitamento
racional e adequado do imével rural, da utilizagdo compativel dos recursos
naturais disponiveis e da preservagdo do meio ambiente, da observancia das
disposicdes que regulam as relagdes de trabalho, e ainda da exploragdo que
favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.

Portanto, mediante procedimento administrativo, a Administragdo
identifica o imével rural vocacionado a reforma agrdria, ndo se exigindo
seja regrado por contraditério e por ampla defesa, porquanto, conforme se
demonstrari, tais garantias ndo sdo insitas a esta fase e estardo resguardadas
no processo judicial a que se refere a Lei Complementar 76/93.

Serd no processo judicial regrado pelo contraditério e pela
ampla defesa que se corporificard a pretensdo da Administragdo em
realizar a desapropriacido do imovel rural sobre o qual se identificou
a vocagdo para reforma agrédria. E serd por ato jurisdicional,
vencida a oposi¢do individual do proprietario, que se declarara o
descumprimento dos requisitos concernentes a fungido social,
conforme explicitados nos arts. 186 da Constitui¢do Federal e 6°
a 9° da Lei n°® 8.629/93, sujeitando a propriedade as conseqiiéncias
determinadas no ordenamento.

A deflagragio e o desenvolvimento de tais tramites autorizados
pela Constitui¢do IFederal, regem-se pelas disposi¢des da Lel n°
8.629, de 25 de fevereiro de 1993, Lei Complementar n° 76, de 6 de
julho de 1993, Decreto-Lei n° 8.365, de 21 de junho de 1941, Lei n°
4.132, de 10 de setembro de 1962, Decreto n° 2.250, de 11 de junho
de 1997, Lel n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, e pelas normas de
execucgio do Incra.

Espécie de interveng¢do do Estado no dominio privado, a
desapropriagido por interesse social para fins de reforma agraria
desenvolve-se mediante uma fase administrativa e uma fase judicial,
sendo apenas nesta tGltima que os atos administrativos precedentes se
corporificam em materialidade de agdo sob o prisma da tangibilidade

1 Nota do editor: GUT — Grau de Utilizagdo da Terra.

2 Nota do editor: GEE — Grau de Eficiéncia na Exploragao.
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patrimonial, conforme concluiu o Supremo Tribunal Federal nos autos
do MS n°24.168°

2 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO PARA OBTENGAO DO LAUDO
DE VISTORIA PREVIA, E O DECRETO PRESIDENCIAL DECLARATORIO

Atendendo a base legal aplicdvel a espécie, os atos mais relevantes

do procedimento administrativo do Incra sio os seguintes:

a) deflagragdo do procedimento administrativo, por provocagio

ou de oficio (art. 1°da NORMA DE EXECUCAO/INCRA/
SD/n° 85, DE 25 DE MARCO DE 2004 e art. 1° do Decreto
n° 2.250/97);

b) notificagdo (comunicag¢do) encaminhada ao proprietério,

preposto ou representante, pessoalmente ou por edital,
cientificando da realizagdo de vistoria prévia para
levantamento de dados e informagdes (art. 2°, §§ 2° e 3° da
Lei n° 8.629/93 e art. 3° da NORMA DE EXECUCAO/
INCRA/SD/n® 85/2004),° com antecedéncia minima de 3
dias (art. 26, §2°, da Lei n® 9.784/99);

c) realizacdo da vistoria, consubstanciada no laudo agronémico

de fiscalizagdo, elaborado na forma estabelecida no Manual
para Obtengio de Terras e Pericia Judicial, Moédulo 11, com
Joco na aferigdo do cumprimento de sua fungdo social, conforme
definido nos arts. 2° e 9° da Lei n°® 8.629/93, acompanhado,
conforme o caso, de parecer sobre a viabilidade técnico-
econdmica e ambiental de sua exploragdo via reforma agraria,
tomando-se por base as condigbes de uso do imével nos doze meses
intetros imediatamente anteriores ao do recebimento da comunica¢do

S

[.J. A auséncia de eficicia suspensiva do recurso administrativo viabiliza a edi¢io do decreto
desapropriatério no que apenas formaliza a declaragdo de interesse social, relativamente ao imével, para
efeito de reforma agréria, decorrendo a perda da propriedade de decisdo na agdo desapropriatéria, ndo
mais sujeita, na via recursal, a alteragdo.[...]

Nota do editor: A NE INCRA n°® 35, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execugio
INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redagio.

Nota do editor: A NE INCRA n° 385, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execugio

INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redagéo.
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f)

prevista no art. 2°, §§ Q°~e 3° da Lei n°® 8.629/93 (art. 4° da
NORMA DE EXECUCAO/INCRA/SD/n° 385/2004);°

identificacdo dos valores do Grau de Utilizagdo da Terra
- GUT e Grau de Eficiéncia na Exploragio — GEE, com
base nos elementos coligidos no Laudo Agrondmico de
Fiscalizagdo, seguindo-se atualizacdo dos dados cadastrais
e classificagdo fundidria do imével rural (art. 4°, §4°, da
NORMA DE EXECUCAO/INCRA/SD/n° 85/20047);

encaminhamento ao proprietério, preposto ou representante
legal, através de correspondéncia com aviso de recebimento
— AR, da Declaragdo para Cadastro de Imoével Rural -
DP “ex officio”, bem como oficio informando a situagio
cadastral encontrada, sendo-lhe concedido, a partir do seu
recebimento, o prazo de 15 (quinze) dias para interposigdo de
impugnacdo administrativa e recursos (art. 5° da NORMA
DE EXECUCAO/INCRA/SD/n° 85/2004,° e art. 3° 11,
26 da Lei n® 9.784/99);

tinalizacdo do procedimento administrativo, apds o resultado das
impugnagdes e recursos, com a efetiva atualizagdo dos dados
cadastrais e (re)classificagdo fundidria do imével rural (art. 5°
da NORMA DE EXECUCAO/INCRA/SD/n° 85/2004).°

O procedimento administrativo, portanto, finaliza com a efetiva
atualizacio dos dados cadastrais e a classificagdo fundidria do imével
rural, podendo ou nio - se, notificado, o proprietario impugnar a
reclassificagdo - iniciar-se um processo administrativo, que a seu tempo
finalizaria ap6s o resultado das impugnagdes e esgotados os recursos.
A agdo administrativa, contudo, prossegue, seja apds o procedimento da
vistoria de aferi¢do da produtividade, seja apds o processo subseqiiente
a reclassificagfo cadastral, com os preparativos para o ajuizamento da

6

Nota do editor: A NE INCRA n° 385, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execug¢io

INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redagao.

Nota do editor: A NE INCRA n° 85, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execugio

INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redago.

Nota do editor: A NE INCRA n° 35, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execugio

INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redagio.

Nota do editor: A NE INCRA n° 35, de 27/03/04 encontra-se substituida pela Norma de Execugdo

INCRA n° 95, de 27/08/2010, que nos aspectos focados pelo artigo contém idéntica redagio.
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desapropriagio, cada um deles um procedimento em si, incluindo expedigdo
de TDA’s ' a serem ofertados para a terra nua, empenho de valores
para serem ofertados pelas benfeitorias, elaboragio de cadeia dominial,
elaboragio da petigdo inicial etc.

Os atos praticados pelo proprietirio no curso desse
procedimento, que culmina com a reclassificagdo cadastral, objetivam
auxiliar na sua instrugdo. Ndo se objetiva garantir bilateralidade
do processo, contraditério ou ampla defesa, porquanto nido se esta a
ensejar em tal procedimento atos auto-executérios a possibilitar que
a Administrag¢do promova de per sz a subtragdo da propriedade rural
alheia. O procedimento é puramente investigativo, cujas conclusoes
dardo suporte a adequada agdo de desapropriagdo, esta sim a culminar
com a efetiva perda da propriedade rural.

Tanto é assim que o legislador constitucional ndo impods a
obrigatoriedade do precedente processo administrativo de aferi¢do da
produtividade, mas a determinagio do ajuizamento da ag¢do judicial
com contraditério especial (cogni¢do exauriente), previamente
instruida com o decreto presidencial (art. 184, §§2° e 3°).

Nesta linha é que, atendendo a diretriz constitucional do artigo
184, §3° o legislador, ao fixar os contornos das fases do processo
judicial, estabeleceu o contraditério especial para a desapropriagdo para
fins de reforma agrdria, possibilitando ampla discussdo sobre todos os
aspectos concernentes a desapropriagdo, incluindo a defesa a incidir sobre
as conclusdes do laudo de vistoria administrativa, pelo que a sujeita
a apreciagdo do Poder Judicidrio especialmente no que concerne ao
diagnéstico sobre a produtividade do imével em razdo do cumprimento
simultineo da fung¢io social econdmica, ambiental e trabalhista, através
da aferi¢do do GUT e GEE ", do aproveitamento racional e adequado do
imével rural, da utilizagdo compativel com recursos naturais disponiveis
e da preservacio do meio ambiente, da observancia das disposi¢gdes que
regulam as relagdes de trabalho e ainda da exploragdo que favorega o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Portanto, serd através do processo judicial regrado pelo
contraditério e pela ampla defesa que os indicios da improdutividade

10 Nota do editor: TDA’s — Titulos da Divida Agréria.

11 Nota do Editor: Vide notas 1 e 2.
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econdmica e da inadequagdo ambiental e trabalhista, refletindo
presuncdes diagnosticadas administrativamente, ganhardo certeza
Juridica (reconhecimento jurisdicional) de que a propriedade rural
efetivamente nio atendeu aos requisitos concernentes a fungio social,
conforme explicitados nos arts. 186 da Constitui¢do Federal e 6° a
9° da Lei n°® 8.629/93, e, por isto, hd de se sujeitar as conseqiiéncias
determinadas no ordenamento (desapropria¢io mediante pagamento
em titulos da divida agrdria).

O laudo agrondémico de fiscalizagdo, portanto, é ato inquisitorial
preparatoério que resulta na efetiva atualizagido dos dados cadastrais
e (re)classificagdo fundidria do imovel rural, a servir de elemento
orientado a nortear a Administragdio Publica ao ajuizamento de
acdo de desapropriagdo mediante pagamento prévio e em dinheiro,
tratando-se de propriedade produtiva; ou em titulos da divida agraria,
se identificada a improdutividade.

3 INEXISTENCIA DE CORRELACAO ENTRE O PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO DO INCRA E O DECRETO PRESIDENCIAL

De plano se verifica que o decreto que declara a area de interesse
social para fins de reforma agraria ndo é ato que integra o procedimento
administrativo do Incra, pois este, como dito, culmina na atualizagio dos
dados cadastrais e na classificagio fundidria do imével rural. Nesse sentido
trilhou o préprio STE, ** quando do julgamento do MS »n°20.741"

O decreto, portanto, cuja natureza de ato complexo opera
apenas na relagdo Presidente da Republica/Ministro de Estado (ja
que subscrito por ambos), é ato auténomo em relagio ao procedimento
do Incra, que apenas declara o interesse social sobre o imével
(MS 24.163: “[.. Japenas formaliza a declaragdo de interesse social,
[...]7), ontologicamente desconectado do resultado do procedimento
administrativo de levantamento de dados e classificacdo fundiéria, e
exterioriza a pretensdo da Administragio Pablica em trazer o bem de
raiz para a 6rbita e categoria de imével vocacionado a reforma agraria.

12 Nota do editor: STF — Supremo Tribunal Federal

18 Mandado de Seguranga (MS) n° 20.741 — Min. Sidney Sanches — J. 22/02/1989 - “[...] Se agoes cautelar ¢
declaratéria foram ajuizadas contra o INCRA, e ndo em face da unido federal, nada impedia nem impede que o
presidente da republica exercesse e exerca sua competéncia constituctonal de, em nome desta, desapropriar o imével.
Tanto mais porque a medida liminar, na agdo cautelar, sé foi concedida depois que o Incra, com fung¢do meramente

opinativa, ji concluira sua atuagdo administrativa, indicando o imével ao MIRAD para expropriagdo. [..]".
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Assim se afirma a partir da verificagdo de que o interesse social pode
preexistir a constata¢do de ser o imével descumpridor da funcio
social, ou subsistir mesmo diante dos impedimentos a desapropriagdo-
sangdo, no primeiro caso a declaragdo de interesse social somando-
se a tangibilidade do mesmo pela desapropriagio, no segundo caso,
inviabilizando-se a desapropriagdo-sangdo, nio, contudo, a aquisi¢io
ou desapropriagdo a outro fundamento.

Tanto é assim, que o decreto poderd, inclusive, preceder ao
procedimento administrativo Incra de verificagdo de produtividade e
classificagdo do imével rural, mediante simples juizo de conveniéncia
e oportunidade em declard-lo de interesse social, porquanto nem a
simples decretagdo implica em inexorabilidade da desapropriagio
e nem a legislagdo especifica reguladora da desapropriagido por
interesse social para fins de reforma agréria determina o momento
especifico para a expedigdo do decreto declaratério (pois ndo poderia
a lei substituir-se ao juizo de conveniéncia e oportunidade do
administrador); ndo vedando assim sua antecipagio ao procedimento
Incra e inclusive permitindo-a, pois apenas impde deva o mesmo
preceder ao ajuizamento da ag¢do de desapropriagio, em consondncia
com o artigo 184, § 2° da Constitui¢do Federal."

O decreto, portanto, podera — a lastro de juizo de conveniéncia e
oportunidade - ser expedido antes ou apds a finalizagio do procedimento
administrativo do Incra, conquanto obrigatoriamente antes do
ajuizamento da a¢do de desapropriagdo.

E de se reafirmar, portanto, que essa faculdade discricionaria da
Administragdo expedir o decreto antecedentemente ao procedimento
administrativo Incra é plenamente autorizada pela ordem posta.

Inicialmente porque, nos termos do artigo 5° da Lei n° 4.132,
de 10 de setembro de 1962, a mingua de regramento especifico, estd
autorizada a aplicagdo subsididria das normas legais que regulam
a desapropriagio por utilidade publica aos casos de desapropriagio
por interesse social.

14 A afirmagéo respalda-se na redagdo legal. In verbis: “Lei n® 8.629/93: Art. 5° A desapropriagio por
interesse social, aplicdvel ao imével rural que ndo cumpra sua fungdo social, importa prévia e justa
indenizagdo em titulos da divida agriria. § 1° As benfeitorias lteis e necessdrias 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 agdo de desapropriagdo.” (g.n)
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Pois bem. No regime juridico da desapropriagdo por utilidade
publica, o direito da Administracdo ingressar no imével sobrevém ao
decreto presidencial declaratério, conforme disposto no art. 7° do Decreto-
Lein® 8.365, de 21 de junho de 1941.

A mesma conclusdo advém da leitura dos dispositivos especificos
condizentes com a desapropriagio por interesse social para fins de reforma
agraria, haja vista que, nos moldes do § 2° do art. 2° da Lei n° 8.629, de 25
de fevereiro de 1993, com redagdo trazida pelo art. 4° da Medida Proviséria
n° 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, a Unifo, através do érgdo federal
competente, mediante prévia notificagdo, poderd ingressar no imével de
propriedade particular para levantamento de dados e informagoes.

Por seu turno, o art. 2°, § 2° da Lez Complementar n° 76, de 6 de julho de
1993, legitima expressamente o 6rgio agrario federal a promover a vistoria
e avalia¢do do imével logo em seguida d declaragdo por interesse social '’

Ora, a vistoria do Incra, referida como é ao momento em que
se apura o cumprimento da fungdo social da propriedade, a viabilidade
técnico-econOmica e ambiental, e a capacidade para assentamento de
tamilias no regime da reforma agraria, decerto estd - por sobredito
artigo - autorizada a ocorrer inclusive apés a decretagdo, na medida
em que o ato presidencial ndo é — repita-se — formador daqueles juizos,
apenas o sendo do juizo de interesse social, que — como dito — pode
preexistir a constatacdo daqueles elementos, como pode subsistir
mesmo se contatada a produtividade ou a intangibilidade do imével
para desapropriagdo-sangdo a outros fundamentos, porquanto esta
nio inviabiliza a sua obten¢do por outro meios igualmente licitos
(desapropriagdes por interesse social genérico da Lei n® 4.132/62,
compra e venda do Decreto n® 433/92, recep¢do em doagdo, permuta,
dagdo em pagamento, etc., atendidos os requisitos da Lei n® 9.636/98).

Fica, pois, plenamente perceptivel que esse dispositivo da LC n°
76/98, sobrepondo-se em cronologia, hierarquia e especificidade aos demars,
e sem lhes ser contrario, admite tanto a concentra¢io da vistoria
(rectius: aferi¢do da produtividade) e da avaliagdo do imével em um
Unico procedimento, quanto a realizagdo desses atos em duas etapas,

15 In verbis: “Artigo 2° - [..] § 2° - Declarado o interesse social, para fins de reforma agrdria, fica o expropriante
legitimado a promover a vistoria e a avaliagdo do imdvel, inclusive com o auxilio de for¢a policial, mediante
prévia autorizagdo do juiz, responsabilizando-se por eventuais perdas e danos que seus agentes vierem a causar,

sem prejuizo das sangdes penais cabivers.”
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em qualquer das hipéteses autorizando sua realizagdo em seguida ao
decreto, e ndo necessariamente como ato preparatorio deste. Conclusio,
alids, firmada pelo STF no MS n°23.744."

Hade se admitir, porisso, que no planolégico e ontolégico adeclaragio
de interesse social precede e independe da afericdo do cumprimento
da fung¢io social da propriedade, sendo esta apenas uma condigio de
procedibilidade da a¢do de desapropriagdo-sangdo, e ndo pressuposto da
validade daquele, tanto que - a teor do Decreto n® 483/1992 - o imével
produtivo pode ser adquirido por compra, se, persistindo o interesse social,
vier a eclodir impeditivo constitucional da desapropriagdo- sangio.

Nesta linha de argumentagio, conclui-se que, segundo juizos de
conveniéncia e oportunidade proprios, a solicitagio de edigio de decreto
presidencial declaratério de interesse social para fins de reforma agraria
poderé preceder ou suceder ao procedimento administrativo de vistoria
de apuragido do cumprimento da fungio social, de forma a revelar a
inexisténcia de correlagiio entre esses atos.

Alids, como ato de império que ¢, a expedig¢do do decreto somente
estd adepender dojuizo de conveniéncia e oportunidade da Administragao,
com vistas a necessidade ou utilidade publica, ou, como no caso, ao
interesse social. De fato, ao decreto ndo precede qualquer pressuposto,
sendo a formulagio de juizo discriciondrio da Administragdo, no que
tange a vontade-decisdo de afetagdo do bem, mediante a declaragdo por
decreto da necessidade, utilidade publica ou interesse social, porém, niao
necessariamente via desapropriagdo-sangio.

Em suma: O decreto é orientagdo a desapropriar — si el in
quantum - ndo houver impedimentos para tanto. Mas o fato de haver

16 EMENTA: DESAPROPRIAGCAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. [...] FASES DISTINTAS DO
PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO REGIDAS POR DIPLOMAS LEGAIS ESPECIFICOS. [
1. A primeira fase do procedimento expropriatério destina-se ao levantamento de dados e informagoes do imdvel
expropriando, no qual os técnicos do drgao fundidrio sio autorizados a ingressar (Lei n®8.629/93, artigo 2°, § 2°).
A segunda, ao procedimento judicial, disciplinado por lei complementar, conforme previsto no § 3° do artigo 184
da Constitui¢do Federal, durante a qual a Administragdo poderd novamente, vistoriar a drea com a finalidade de
avaliar a terra nua e as benfeitorias (LC 76/93, artigo 2°, § 2°). 2. Nada impede, porém, que a Administragdo faga
a avaliagdo a partir dos dados colhidos na primeira fase, se julgd-los suficientes, ndo_fazendo uso da_faculdade que
a lei complementar lhe dd para ingressar novamente no imével. 3. A avaliagdo a partir da primeira vistoria ndo
¢ causa de nulidade do decreto presidencial, mesmo porque nenhum prejuizo sofreu o proprietdrio. Pas de nullité
sans grief. 4. [..] Precedentes (MS n® 20.747/DF, SYDNEY SANCHES, DJ de 31.03.89 e MS n® 23.311/PR,
PERTENCE, DJ de 25.02.00. Seguranga denegada.
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irregularidades no procedimento administrativo nido o torna nulo zpso
Jacto, pois a declaragio de interesse social que ele congrega nio deixa de
subsistir sendo quando alterado o motivo determinante e/ou a situagdo
socio-politica de que haure forga.

Portanto, de acordo com o artigo 184, § 2° da Constitui¢io Federal,
a Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993, apenas assentou
determinagdo no sentido de que a desapropriagido serd precedida de
procedimento administrativo ¢ de decreto declarando o imével de interesse
social, mas ndo a de que o decreto seria necessariamente precedido do
procedimento administrativo, e nem de que o procedimento administrativo
deva obrigatoriamente configurar um processo, ja que processo a LC 76/93
garante e materializa na ac¢do judicial (cuja natureza é de ampla cognigao,
ex vi dos MS-STF n°22.688, 23.135 ¢ 24.272'7), podendo, pois, o decreto
anteceder ao procedimento, desde que aquele ndo seja suprimido.

Decerto por isso, em seu artigo 9°, observe-se, consignou a LC 76/93
'8 a natureza discriciondria da declaragio de interesse social, obstando a
apreciagio desse juizo de conveniéncia e oportunidade ao Poder Judicidrio,
permitindo, entretanto, cogni¢io plena no que tange as matérias de natureza
vinculada e, em especial, as questdes correspondentes ao laudo de vistoria
administrativa em todos os seus aspectos, e seu resultado, inserindo-se
nesse espectro a produtividade do imével.

A Administragdo, portanto, pode langar mio do decreto
declaratério independentemente de quaisquer ocorréncias externas, tal

17 MS 22.698/MG - Relator(a): Min. ILMAR GALVAO : [..] EMENTA: [...] Manifesto despropdsito da pretensio,
posto que a prova obtida pelo meio indicado deverd ser oferecida, ou mesmo produzida, no bojo da prépria agio de

desapropriagdo, hoje de amplo cardter cognitivo, como previsto no art. 9°. da LC n° 76/93. [.]

MS 23.135/PE - Relator(a):Min. MOREIRA ALVES - [..] EMENTA: [.]] Por outro lado, tendo sido feita
regularmente a vistoria do imdvel, o fato de ndo ter o impetrante oblido resposta a sua impugnagdo aos indices de
produtividade constantes do relatério dessa vistoria ndo acarreta a nulidade do decreto presidencial, pois essa questao
relativa a produtividade do imdvel poderd ser feita na agio de desapropriagdo (MS 22.698). Mandado de seguranca
denegado.[.]]

MS 24.272/DF - Relator(a):Min. MAURICIO CORREA - [.] EMENTA: [..]) 1. O siléncio do INCRA acerca
do resultado da vistoria ndo é causa de nulidade do decreto presidencial, pois a matéria referente d produtividade do

imdvel poderd ser objeto da agdo de desapropriagdo disciplinada pela LC 76/93. Precedentes. [...]

18 In verbis: “drt. 9° A contestagdo deve ser oferecida no prazo de quinze dias se versar matéria de interesse da
defesa, excluida a apreciagdo quanto ao interesse social declarado. § 1° Recebida a contestagdo, o juiz, se for o caso,
determinard a realizagdo de prova pericial, adstrita a pontos impugnados do laudo de vistoria administrativa, a

que se refere o art. 5° inciso IV e, simultaneamente:”
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como as que podem ocorrer no procedimento de aferigio de produtividade,
no laudo agrondémico de fiscalizagdo, na classificacdo e cadastro
tundidrio do imével, pois, como se observou, a legislagdo confiou ao ente
administrativo a escolha e valoragio subjetiva dos motivos (interesse
social) e do objeto sobre o qual incidird o ato.

Pois bem, é perceptivel, assim, que — ex vi legis - o decreto
que declara o imével de interesse social ndo se consubstancia
necessariamente em “fase conclusiva” ou “ato final” do procedimento
administrativo de verificagio do cumprimento da fungdo social da
propriedade, classificagio e cadastro fundiario do imével rural. Trata-
se, portanto, de ato administrativo simples, cuja vontade unitaria é voltada
para afetacdo do imével a realizagdo do interesse social, que poderd
resultar na desapropriagdo mediante pagamento prévio e em dinheiro
(art. 5° inciso XXIV da CF), ou com titulos da divida agréria (art. 184
da CI’), conforme o caso, ou ainda, na compra do imével, se conveniente
e oportuno a Administra¢do (Decreto n°® 4383/92), ou mesmo via
recep¢do em dagdo em pagamento, permuta, atendidas as exigéncias da
Lei n° 9.636/98, etc.

Comamesmarazio, ressalte-se que por se tratar de atodeclaratério
e ndo vinculativo, meramente formulador de juizo de conveniéncia e
oportunidade, a Administragio podera até deixar transcorrer o prazo
de dois anos para o ajuizamento da agio de desapropriagdo (art. 3° da
Lei n°® 4.132/62), ou, ainda, desistir da a¢do proposta (art. 267, inciso
VIII, do CPC), e mesmo propor sua revogagio, por ébvio a fundamento
de perecimento ou desaparecimento do interesse social, ou a outros
Juizos licitos de conveniéncia e oportunidade.

Isto evidencia que, ndo guardando necessdria rela¢io com o
procedimento administrativo, o decreto subsiste seja qual for o resultado
da vistoria, as conclusdes do laudo agrondmico, a classificagdo e cadastro
do imével rural, pois, insista-se, mesmo caracterizada a produtividade, o
imovel poderd ser objeto de desapropria¢do mediante pagamento prévio
e em dinheiro (art. 5°, inciso XXIV, da CF), ou objeto de compra e venda
na forma do Decreto n°® 433/92, hipdteses evidentemente sé toleradas
sob o palio da independéncia do interesse social face a intangibilidade
do imovel a atos de império.

Sob a mesma 6ptica, ndo ha que se falar em contaminagio do
decreto declaratério em fungdo de eventuais irregularidades provenientes
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do procedimento administrativo, ficando a impugnacdo do decreto junto
ao Supremo Tribunal Federal, ressalte-se, circunscrita unicamente em seus
elementos constitutivos, isto é, aos elementos exclusivamente insitos ao
préprio formalismo e limites materiais do decreto em si, v.g., auséncia
de assinatura, assinatura por autoridade diversa, incidéncia sobre imével
situado no territério nacional, incidéncia sobre imével imune, etc.

4 NATUREZA DO DECRETO PRESIDENCIAL: ATO DECLARATORIO
(NAO CONSTITUTIVO) SIMPLES, DE NATUREZA AUTONOMA (NAO
COMPLEX0), A EXPRESSAR A CONVENIENCIA ADMINISTRATIVA
DE AFETAR O IMOVEL RURAL A FUNCAO DE INTERESSE SOCIAL,
INDEPENDENTEMENTE DAS CONCLUSOES DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO DE CLASSIFICAGCAO FUNDIARIA

Esse panorama juridico tragado revela, enfim, a natureza
simplesmente declaratéria (ndo constitutiva) e auténoma do decreto,
que a par de outros elementos, autoriza - implicita ou explicitamente
- o ajuizamento da a¢do de desapropriagdo, mas nio necessariamente
a desapropriagdo-sangdo em todos os casos, e nem apenas a obtengio a
esse titulo, e de modo algum a dispensa do devido procedimento legal de
aferi¢do da condig¢do de cumprimento da fungdo social da propriedade.
Nio se trata, ressalte-se, de ato complexo, pois sua edi¢do ou sua
idoneidade para produgio dos seus efeitos declaratérios independe de
qualquer ato, juizo ou contetdo do procedimento administrativo para
aferi¢do de produtividade.

Ora, em sentido distinto, o ato administrativo complexo se
aperfeigoa pela fusdo ou integragio de vontades de érgdos diversos, de
que decorre manifestagido de um s6 contetido e finalidade.

A autonomia do decreto, em relacdo ao procedimento administrativo
e seus atos correspondentes, fica ainda mais evidente com a leitura das
disposicoes do artigo 5° da Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993,
que determina a presenca de dois requisitos autdnomos e distintos para o
ajuizamento da agio de desapropriagdo:

19 MIRANDA, Sandra Julien. Do ato administrativo complexo. Malheiros, 1998. p. 48.

20 Confira-se: “Artigo 5° - A petigdo inicial, além dos requisitos previstos no Cédigo de Processo Civil, conterd a
oferta do prego e serd instruida com os seguintes documentos: I - texto do decreto declaratério de interesse social
para fins de reforma agrdria, publicado no Didrio Oficial da Unido; II - certiddes atualizadas de dominio e de
onus real do imdvel; 11 - documento cadastral do imével; IV - laudo de vistoria e avaliagdo administrativa, que

conterd, necessartamente [..]"
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a) texto do decreto declaratério de interesse social para fins de
reforma agrdria, publicado no Didrio Oficial da Unido

b) laudo de vistoria e avalia¢do administrativa.

Se desejasse a lei conectar o decreto ao procedimento de aterigdo
de produtividade, decerto que nio exigiria o laudo de vistoria como
adendo autébnomo da petigdo inicial da desapropriagdo, na medida
em que exigi-los em separado, longe de negar-lhes autonomia,
autonomia lhes confere, pois, caso contrario, deixaria de exigir
o laudo, sob pressuposto de que a exigéncia do decreto geraria
presunc¢do de que este traria em si incorporado o juizo valorativo
derivado daquele.

Exsurgem, entio, duas fei¢coes ao decreto: 7) sob o ponto de vista
material, meramente os efeitos de declaragdo manifestando a vontade
da Administragio de afetar o imével rural a fungio de interesse social,
independentemente das conclusdes do procedimento administrativo
de classificagdo fundidria, e 77) sob ponto de vista formal, ato simples,
expedido pela vontade autonoma da autoridade competente, que
constitui-se em condicdo de procedibilidade para o processo judicial, sede
em que efetivamente a declaragio adquiriria materialidade. Nenhuma
de suas facetas, portanto, guarda ligagido com o laudo de vistoria, fase
do procedimento administrativo de aferi¢do do cumprimento da fungéo
social da propriedade e classificagido do imével rural.

Esta exposi¢do estd a demonstrar que a expedicido do decreto
consubstancia ato declaratério (ndo constitutivo) simples, de natureza
autébnoma (nido complexo), tanto que, como dito, pode ser editado
antes, no curso, ou apds o procedimento administrativo de aferigio
de produtividade do imével rural, de forma que, com ele ndo guarda
qualquer liame.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem se firmando
no sentido de que inexiste correlagio entre os atos administrativos
do Incra e o decreto presidencial, acentuando que a ocorréncia de
impugnagio (judicial, no caso) incidente sobre atos do procedimento
administrativo ndo impede que o Presidente da Republica exerca sua
competéncia constitucional de expedir o decreto declaratério (MS
20.741-DF- MS 23.312 /' PR).
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E nessa mesma trilha, nos autos do MS n°® 20.694,”' em que se
questionavam os efeitos de medida liminar concedida para suspender
o processo administrativo do INCRA, deliberou o Supremo Tribunal
Federal pela autonomia do decreto em razio do resultado do
procedimento administrativo, ressaltando seu carater discriciondrio,
unicamente exteriorizador da pretensdo da Administragdo Publica em
trazer o bem de raiz para a 6rbita e categoria de imével vocacionado
a reforma agraria.

Mais recentemente, nos autos do MS n°25.534,%* o Ministro Eros
Grau deliberou em caréater liminar que a edigdo do decreto nio estava
a representar qualquer risco a garantia constitucional da propriedade.
Ressaltou nesse passo a impossibilidade de contaminagdo do decreto em
razdo de irregularidades do laudo agronémico, bem como a natureza
meramente declaratéria e autdnoma do decreto presidencial, sem
potencialidade para promover por si s6 a perda da propriedade.

Dai concluirmos no sentido de que, ainda que de forma estreita e timida,
o Supremo Tribunal Federal vem evoluindo para reconhecer a natureza
autbnoma, declaratoria e discriciondria do decreto presidencial.

21 Verbis: EMENTA: Desapropriagio para reforma agrdria.Mandado de seguranga impetrado para anulagdo de
decreto que declarou o imével de utilidade pitblica, para tal fim. 1. A agio cautelar inominada, tendente a obstar
o procedimento preparatirio da expropriagdo, foi intentada apenas contra o INCRA, que tem fungao meramente
opinativa, e ndo contra a UNIAO FEDERAL, nio podendo, pois, a liminar, ali deferida, produzir efeitos
perante esta, nem obstar o exercicio, pela Presidéncia da Repiblica, de sua competéncia constitucional para o ato
expropriatorio propriamente dito, consistente na declaragdo de utilidade piiblica. Precedente do STF: MS. 20.741.
2. Como a atuagdo do INCRA era meramente preparatiria do ato expropriatério, nada impedia que o Presidente

da Repiiblica a praticasse, com ou sem ela, no exercicio de sua competéncia privativa. 3. [.J]" (grifo nosso)

22 “[..] 25. Vé-se para logo que o decreto ndo representa risco a garantia constitucional da propriedade, ji que
apenas declara o imével de interesse social para fins de reforma agrdria, consubstanciando mera condigdo para
a propositura da agdo de desapropriagdo [art. 184, § 2°, da Constitui¢do do Brasil]. 26. A perda do direito de
propriedade ocorrerd tao somente ao término da agdo de desapropriagdo, com o pagamento de indenizagio ao
expropriado, de modo que poderd alegar em contestagdo eventual nulidade do laudo agrondmico do INCRA [art.
9°da LC 76/93]. [...]” MANDADO DE SEGURANCA Nr. 25.534/DF. REL Min. Eros Grau. DJ Nr. 197

- 18/10/2005 - Ata Nr. 153.
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PALAVRAS-CHAVE: Terras Devolutas. Areas de Protecio
Permanente. Bens Publicos. Usucapiio.

1 INTRODUGAO

O objetivo deste trabalho é defender a existéncia de legislagdo
bastante para considerar as dreas de preservacio permanente, quando
classificadas como terras devolutas indispensdveis a preservagio
ambiental, como bens de propriedade da Unido, com todas as
conseqiiéncias daf decorrentes, a partir de uma interpretagio sistematica

dos artigos 20, II ¢/c § 5° do art. 225 da Constituigdo Federal.

A problemdtica surge quando, na defesa do patriménio da
Unido, se contrapdem duas teses: A primeira, que sustenta serem da
Unido os terrenos ndo registrados que contenham area de preservagio
permanente. A segunda, que afirma que a limitacdo administrativa
decorrente da caracterizagio de drea como de preservagio permanente
nio teria o conddo de excluir do dominio privado o bem atingido, ainda
que sem o competente registro.

Da analise desenvolvida neste ensaio, e a partir da protegio
constitucional ao meio ambiente e legislagdo j4 existente, torna-se
possivel alegar como de propriedade da Unido as dreas devolutas
de preservagdo permanente, o que implica na defesa desses bens em
juizo e na possibilidade/necessidade de, no dmbito administrativo,
promover-se sua arrecada¢io e registro através da atuagio dos
Orgdos competentes.

2 DAS FORMAS DE EXPLORACAO EM APP E RESERVA FLORESTAL

Com efeito, as dreas de preservagdo permanente, por
esta simples qualificagdo, ndo seriam todas, indistintamente, de
propriedade publica. Ou seja, podem ser, tanto do dominio privado,
quando escoradas em legitimo titulo de propriedade, caso em
que poderiam inclusive ser passiveis de aquisi¢do prescritiva por
usucapiio; ou de dominio putblico, quando também amparadas em
titulo legitimo derivado (registrado no Cartério de Registro de
Imoéveis) ou por forga de lei (art. 20, II, da CF/88 - terras devolutas
indispensaveis a preservagdo ambiental). Nestes dois tltimos casos,
seria vedada a aquisi¢do via usucapido (Stimula 340 STI e art. 191,
§ tnico, CF/88).
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Mas ao analisar a atual legislagdio ambiental vigente,
primeiramente, ndo se pode deixar de observar a parte em que se refere a
exploragio em dreas de preservagdo permanente - APPs, notadamente,
0s casos excepcionais em que a legislagdo patria agasalha a utilizagdo
de referidas 4reas.

Assim,oartigo4°®,dalein®4.771/65(CédigoFlorestal),acentua
que a supressido de vegetacdo em drea de preservagdo permanente
somente poderd ser autorizada em casos de utilidade publica ou
de interesse social, devidamente caracterizados e motivados em
procedimento administrativo préprio, quando inexistir alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto. Merece também
destaque o estatuido no pardgrafo 3° do artigo em andlise, qual seja,
que o 6rgido ambiental competente podera autorizar a supressio
eventual e de baixo impacto de vegetagdo em drea de preservagio
permanente.

A regulamentagdo da intervengdo ou supressdo de APP, nos
casos excepcionais, acima assinalados esta corporificada na Resolugdo
Conama n° 369/2006, verbis:

Art. 1° Esta Resolugéo define os casos excepcionais em que o érgio
ambiental competente pode autorizar a intervengdo ou supressio
de vegetagdo em Area de Preservacdo Permanente- APP para a
implantagdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade
putblica ou interesse social, ou para a realizagio de agdes consideradas
eventuais e de baixo impacto ambiental.

§1° E vedada a intervengio ou supressdo de vegetagdo em APP de
nascentes, veredas, manguezais e dunas originalmente providas de
vegetagdo, previstas nos incisos II, I'V, X e XI do art. 8° da Resolugdo
CONAMA n° 308, de 20 de mar¢o de 2002, salvo nos casos de
utilidade publica dispostos no inciso I do art. 2° desta Resolugio, e
para acesso de pessoas e animais para obtengdo de dgua, nos termos
do § 7°, do art. 4°, da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965.

§ 2° O disposto na alinea “c” do inciso I, do art. 2° desta Resolugdo
ndo se aplica para a intervengdo ou supressido de vegetagdo nas
APP’s de veredas, restingas, manguezais e dunas previstas nos
incisos IV, X e XI do art. 3° da Resolugio CONAMA n° 308, de 20
de margo de 2002. [...]
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Art. 2° O ¢6rgdo ambiental competente somente podera autorizar
a intervengdo ou supressdo de vegetagdo em APP devidamente
caracterizada e motivada mediante procedimento administrativo
autébnomo e prévio, e atendidos os requisitos previstos nesta resolugéo e
noutras normas federais, estaduais e municipais aplicaveis, bem como no
Plano Diretor, Zoneamento Ecol6gico-Econémico e Plano de Manejo
das Unidades de Conservagio, se existentes, nos seguintes casos:

I - utilidade publica:
a) as atividades de seguranga nacional e protegdo sanitaria;

.. . estrutu . .
b) as obras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servicos
publicos de transporte, saneamento e energia;

c) as atividades de pesquisa e extragdo de substdncias minerais,
outorgadas pela autoridade competente, exceto areia, argila, saibro
e cascalho;

d) a implantag@o de drea verde ptblica em drea urbana;
e) pesquisa arqueologica;

f) obras publicas para implantagdo de instalagdes necessarias a
captagdo e condugdo de dgua e de efluentes tratados; e

g) implantagdo de instalagdes necessarias a captagdo e condugio de
agua e de efluentes tratados para projetos privados de aqiiicultura,
obedecidos os critérios e requisitos previstos nos §§ 1° e 2° do art.
11, desta Resolugdo.

II - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protecido da integridade da
vegetagdo nativa, tais como prevengdo, combate e controle do fogo,
controle da erosio, erradicagio de invasoras e protegdo de plantios
com espécies nativas, de acordo com o estabelecido pelo 6rgio
ambiental competente;

b) o manejo agroflorestal, ambientalmente sustentavel, praticado na
pequena propriedade ou posse rural familiar, que ndo descaracterize
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a cobertura vegetal nativa, ou impega sua recuperagdo, e nio
prejudique a fungio ecolégica da édrea;

c) a regularizagdo fundiaria sustentdvel de area urbana;

d) as atividades de pesquisa e extragdo de areia, argila, saibro e
cascalho, outorgadas pela autoridade competente;

IIT - interveng¢do ou supressdo de vegetagio eventual e de baixo
impacto ambiental, observados os pardmetros desta Resolugéo.

Art. 3° A interven¢do ou supressdo de vegetagio em APP
somente poderd ser autorizada quando o requerente, entre outras
exigéncias, comprovar:

I - a inexisténcia de alternativa técnica e locacional as obras, planos,
atividades ou projetos propostos;

IT - atendimento as condigdes e padroes aplicaveis aos corpos de agua;
I1I - averbagiio da Area de Reserva Legal; e

IV - a inexisténcia de risco de agravamento de processos como
enchentes, erosio ou movimentos acidentais de massa rochosa.

Art. 4° Toda obra, plano, atividade ou projeto de utilidade publica,
interesse social ou de baixo impacto ambiental, deverd obter do
6rgdo ambiental competente a autorizagdo para intervengio ou
supressdo de vegetagdo em APP, em processo administrativo préprio,
nos termos previstos nesta resolugdo, no ambito do processo de
licenciamento ou autorizagdo, motivado tecnicamente, observadas
as normas ambientais aplicaveis. [...]

Art. 5° O 6rgdo ambiental competente estabelecera, previamente
a emissdo da autorizagdo para a intervengdo ou supressio de
vegetagdo em APP, as medidas ecoldgicas, de cardter mitigador e
compensatério, previstas no § 4°, do art. 4°, da Lei n® 4.771, de 1965,
que deverio ser adotadas pelo requerente.

§ 1° Para os empreendimentos e atividades sujeitos ao licenciamento
ambiental, as medidas ecolégicas, de cardter mitigador e compensatério,
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previstas neste artigo, serdo definidas no ambito do referido processo
de licenciamento, sem prejufzo, quando for o caso, do cumprimento das
disposi¢des do art. 36, da Lei no 9.985, de 18 de julho de 2000.

§ 2° As medidas de carater compensatério de que trata este artigo
consistem na efetiva recuperagio ou recomposicio de APP e deverio
ocorrer na mesma sub-bacia hidrografica, e prioritariamente:

I - na 4rea de influéncia do empreendimento, ou
IT - nas cabeceiras dos rios.[ ... ]

Da Intervengdo ou Supressio Eventual e de Baixo Impacto
Ambiental de Vegetagdo em APP

Art. 10. O 6rgdo ambiental competente podera autorizar em
qualquer ecossistema a intervengdo ou supressio de vegetagio,
eventual e de baixo impacto ambiental, em APP.

Art. 11. Considera-se intervengdo ou supressdo de vegetagio,
eventual e de baixo impacto ambiental, em APP:

I - abertura de pequenas vias de acesso interno e suas pontes e
pontilhdes, quando necessarias a travessia de um curso de dgua, ou a
retirada de produtos oriundos das atividades de manejo agroflorestal
sustentavel praticado na pequena propriedade ou posse rural familiar;
IT - implantagdo de instalagdes necessarias a captagio e condugio
de dgua e efluentes tratados, desde que comprovada a outorga do
direito de uso da dgua, quando couber;

IIT - implantagdo de corredor de acesso de pessoas e animais para
obtengdo de dgua;

IV - implantagdo de trilhas para desenvolvimento de ecoturismo;

V - construgdo de rampa de langamento de barcos e pequeno
ancoradouro;

VI - construgio de moradia de agricultores familiares, remanescentes
de comunidades quilombolas e outras populagdes extrativistas e
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tradicionais em dreas rurais da regido amazonica ou do Pantanal, onde
o abastecimento de dgua se de pelo esforgo préoprio dos moradores;

VII - construgdo e manutengéo de cercas de divisa de propriedades;
VIII - pesquisa cientifica, desde que ndo interfira com as condigdes
ecolégicas da 4rea, nem enseje qualquer tipo de exploragdo
econémica direta, respeitados outros requisitos previstos na
legislagdo aplicével;

IX - coleta de produtos ndo madeireiros para fins de subsisténcia e
produgio de mudas, como sementes, castanhas e frutos, desde que
eventual e respeitada a legislagdo especifica a respeito do acesso a
recursos genéticos;

X - plantio de espécies nativas produtoras de frutos, sementes,
castanhas e outros produtos vegetais em édreas alteradas, plantados

junto ou de modo misto;

XI - outras agdes ou atividades similares, reconhecidas como eventual
e de baixo impacto ambiental pelo conselho estadual de meio ambiente.

§ 1° Em todos os casos, incluindo os reconhecidos pelo conselho
estadual de meio ambiente, a intervengio ou supressido eventual
e de baixo impacto ambiental de vegetagdo em APP nio podera
comprometer as fungdes ambientais destes espagos, especialmente:
I - a estabilidade das encostas e margens dos corpos de dgua;

IT - os corredores de fauna;

III - a drenagem e os cursos de dgua intermitentes;

IV - a manutengio da biota;

V - aregeneragdo e a manutengio da vegetagdo nativa; e

VI - a qualidade das dguas.

§ 2° A intervengdo ou supressdo, eventual e de baixo impacto
ambiental, da vegetagdo em APP nio pode, em qualquer caso,



89 Publicagdes da Escola da AGU

exceder ao percentual de 5% (cinco por cento) da APP impactada
localizada na posse ou propriedade.

§ 8% O 6rgdo ambiental competente podera exigir, quando entender
necessdrio, que o requerente comprove, mediante estudos técnicos,
a inexisténcia de alternativa técnica e locacional a intervengdo ou
supressdo proposta.

Um pouco diferente da exploragdo em APP é a exploragio em
areas de reserva florestal legal, em que mesmo nio havendo previsdo
normativa autorizando a sua supressdo, esta pode ser explorada
mediante plano de manejo sustentdvel, conforme preceitua o pardgrafo
2° do artigo 16 do Cédigo IFlorestal Brasileiro:

§ 2° A vegetagdo da reserva legal ndo pode ser suprimida, podendo
apenas ser utilizada sob regime de manejo florestal sustentdvel, de
acordo com principios e critérios técnicos e cientificos estabelecidos
no regulamento, ressalvadas as hipoteses previstas no § 3° deste
artigo, sem prejuizo das demais legislagdes especificas.

Pelo acima exposto, evidencia-se que a intervengao ou supressao
de vegetacdo em dreas consideradas de preservagdo permanente
¢é bastante restrita, podendo ser autorizada pelo érgdo ambiental
competente somente em casos excepcionais. Ao passo que para as areas
de reserva legal a exploracgdo econdmica dessas, pode-se dar por meio
de plano de manejo florestal sustentdvel.

Tais limitacdes nesses espagos de vegetacdo sdo de suma
importancia para a preservagio dos recursos hidricos, da biodiversidade,
a prote¢do do solo e o bem-estar das populagdes humanas, o que nio
quer dizer que referidos espagos legalmente protegidos tenham que
ser, necessariamente, de dominio putblico, caso em que se obstaria sua
aquisi¢cdo mediante usucapiio.

3 DA CARACTERIZACAO DE AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE
COMO BEM DE USO COMUM DO POVO

No tocante as Areas de Preservacio Permanente — APP, a Lei
n°® 4.771/65 determina, em seu art. 2°, que sio consideradas dreas de
preservacdo permanente as florestas e demais formas de vegetagio
natural e situadas ao longo de rios de qualquer curso d’dgua, ao redor
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de lagoas, lagos ou reservatérios d’dgua naturais ou artificiais, nas
nascentes e nos chamados “olhos d’dgua”, no topo de morros, montes,
montanhas e serras, nas encostas ou parte destas, com declividade
superior a 45°, equivalente a 100% na linha de maior declive, nas
restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues, nas
bordas dos tabuleiros ou chapadas, em altitude superior a 1.800 (mil e
oitocentos) metros.

Jé o artigo 3° da referenciada Lei prevé a possibilidade de outras
areas de preservagdo permanente serem declaradas por ato do poder
publico (p.ex. Resolugdo):

Art. 8° Consideram-se, ainda, de preservagio permanente, quando
assim declaradas por ato do Poder Publico, as florestas e demais
formas de vegetagdo natural destinadas:

a) a atenuar a erosdo das terras;

b) a fixar as dunas;

c) a formar faixas de protegdo ao longo de rodovias e ferrovias;

d) a auxiliar a defesa do territério nacional a critério das autoridades
militares;

e) a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou
histérico;

f) a asilar exemplares da fauna ou flora ameagados de extingao;
g) a manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;
h) a assegurar condigdes de bem-estar publico.
No sentido de que as dreas de preservagdo permanente sobre
terrenos publicos sdo bens de uso comum do povo (e ndo dominicais),
e, portanto, imprescritiveis, veja-se o seguinte excerto da ementa do

REsp n° 650.728:

[..] 10. Na forma do art. 225, caput, da Constituigdo de 1988,
o manguezal é bem de uso comum do povo, marcado pela



84 Publicag¢des da Escola da AGU

imprescritibilidade e inalienabilidade. Logo, o resultado de
aterramento, drenagem e degradacio ilegais de manguezal nio se
equipara ao instituto do acrescido a terreno de marinha, previsto no
art. 20, inciso VII, do texto constitucional.

11. E incompativel com o Direito brasileiro a chamada desafetagio
ou desclassificagfo juridica tacita em razio do fato consumado. [...]

Lé-se no voto condutor de referido acérdio:

Ora, inconcebivel é, apés a Constituicdo Federal de 1988, que
valorizou a preservagio dos “processos ecolégicos essenciais” (art.
225, § 1°, inciso I), e em desrespeito frontal ao Cédigo Florestal de
1965, pretender-se dar ao manguezal outra destinagdo que nio seja
aquela condizente com a intocabilidade que a lei lhe atribui, como
Area de Preservagio Permanente. L]

Primeiro, porque os manguezais, como tal, ndo sdo, no Direito
brasileiro atual, terrenos de marinha, nem a eles se equiparam,
situagdo muito diferente da imprecisdo juridica que os caracterizou
no passado. Nio se incluem, por conseguinte, no dominio privado
da Unido e ndo ingressam por essa porta no comércio juridico como
bens dominicais, nem aceitam a ocupagdo particular. Dal que o
Poder Publico Federal ndo pode, por via de regra, alienar o dominio
util dos manguezais, submetendo-os a aforamento.

Segundo, porque o acrescido em questdo foi alcangado de maneira
ilegal e inconstitucional; nio é resultado do labor da natureza e
muito menos da a¢do humana conforme a lei. Ao contrario, trata-
se de fruto proibido da privatizagio unilateral de parcela do meio
ambiente, que o préprio constituinte se encarregou de batizar como

“bem de uso comum do povo” (art. 225, caput).

Se os manguezais sdo bens publicos de uso comum do povo, é
6bvio que, por isso mesmo, apresentam-se como imprescritiveis e
inalienaveis. [...]

Mutatis mutandis, os mesmos raciocinios se aplicam a todas as
situagdes de terras devolutas vocacionadas a preservagdo ambiental,
verdadeira espécie de patrimdnio publico, consoante se infere das
palavras do Min. Celso de Mello, na ADI n° 8.540:
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[...] Dentro desse contexto, Senhor Presidente, emerge, com
nitidez, a idéia de que o meio ambiente constitui patriménio ptiblico
a ser necessariamente assegurado e protegido pelos organismos
sociais e pelas instituigdes estatais, qualificando-se como encargo
irrenunciavel que se impde — sempre em beneficio das presentes e das
futuras geragdes — tanto ao Poder Publico quanto a coletividade em
si mesma considerada (MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO,
“Policia do Meio Ambiente”, “in” Revista Forense 317/179, 181;
LUIS ROBERTO BARROSO, ‘A protegio do meio ambiente na
Constituigfo Brasileira”, “in” Revista Forense 817/161, 167-168, v.g.).

O que aqui se sustenta e salienta é que para ser algada a essa condigio
de bem de uso comum do povo, a terra devoluta basta caracterizar-se como
area de preservag¢io permanente, e nessa condigdo configura patrimoénio
tederal, ex vz da parte final do inciso II do art. 20 da CF/1988.

Assim, a luz das normas constitucionals acima citadas, e
da legislacdo infraconstitucional que trata da prote¢do ambiental,
inobstante a possibilidade de existéncia de legitimo dominio privado
sobre terras de APP em principio a afastar as pretensdes dominiais da
Unido, reduzindo-as a mero direito de limitacdo administrativa, em
se tratando de terra devoluta indispensavel a preservagido ambiental,
registrada ou ndo, ha, sim, amparo legal para se opor resisténcia federal
a pretensdo privada de usucapido, haja vista tratar-se de patrimoénio
expressamente atribuido a Unido, nos termos do art. 20, II e 225, §
5 ° da Constitui¢iio Federal, ¢/c arts. 2° e 3° da Lei 4.771/65, e, nessa
condigdo, caracterizando-se bem de uso comum do povo, ndo ser
suscetivel de prescri¢do aquisitiva.

4 AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE QUANDO DEVOLUTA —
BEM DA UNIAO INSUSCETIVEL DE USUCAPIAO

N3o remanescem duvidas de que a limitagdo administrativa em
voga nio transmudaria o dominio privado da APP em dominio publico,
mas, e quando o terreno, considerado area de preservagio permanente,
nio estiver registrado, ou, em o estando, apresente indicativos de ter
ingressado indevidamente no Registro de Iméveis, embora sendo terra
devoluta? Podera ser adquirido por usucapiio?

A esse respeito, partindo-se do pressuposto de que as dreas de
preservacido permanente sido “Espagos Territoriais Especialmente
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Protegidos”, indispensdveis a preservacdo ambiental e que, a defini¢do
desses espagos tanto pelo art. 2° (defini¢do por lei), quanto pelo art.
3° (defini¢do por ato da autoridade publica competente), do Cédigo
Florestal, tem-se que:

a) para o caso do artigo 2° suso referido, a delimita¢do da drea
de APP, comprovada por mapa e memorial descritivo, somada
a auséncia de titulo primitivo de dominio expedido pelo ente
politico competente, comprovada por mosaico de titulos
expedidos na regido de entorno da APP, seriam o bastante
para apontar o cardter devoluto de tal espago territorial,
constituindo-se, destarte, a prova cabal do dominio dessa
drea em favor da Unifo, forte no art. 20, I1, da CF/88.

a. 1) O mesmo se diga para o caso de titulos de propriedade
nulos incidentes sobre tal espago, eventualmente ingressado
no Registro de Imoveis. S6 que nesta situagdo deverd ser
previamente promovida a desconstitui¢do desse registro
mediante a¢io de nulidade de registro.

b) para o caso do artigo 3° suso referido, a delimitacdo da drea
de APP, comprovada por ato administrativo da autoridade
competente, mapa e memorial descritivo, somada a também
auséncia de titulo primitivo de dominio expedido pelo ente
politico competente, comprovada também por mosaico de
titulos expedidos na regido de entorno da APP, seriam, da
mesma forma precitada, o bastante para apontar o carater
devoluto de tal espago territorial, constituindo-se, na mesma
linha, a comprovagio do dominio dessa drea em favor da
Unido, forte, mais uma vez, no art. 20, II, da CF/88. Aplica-
se, também, neste caso o disposto na letra “a.1”.

Portanto, restando demonstrados os aspectos levantados nas letras
‘@’ e ‘b’ do paragrafo retro, as areas de APP seriam de dominio da Uni#o,
logo nido seriam passiveis de aquisi¢do prescritiva por particulares.

5 DAS TERRAS DEVOLUTAS INDISPENSAVEIS A PRESERVACAO
AMBIENTAL — BENS DA UNIAO — FUNDAMENTO LEGAL

Por seu turno, quanto a tese de serem da Unido os terrenos
nio registrados incidentes em APP, hd de se mencionar a hipétese
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de 4rea fora da faixa de terreno de marinha e acrescidos, que se
confunda, em sua totalidade, com area devoluta indispensédvel a
preservagdo ambiental.

Conforme dispde o artigo 225, § 5°, da Constitui¢do Federal,
ainda que nido arrecadadas, as terras devolutas necessarias a protecio
dos ecossistemas naturais sio indisponiveis.

Apesar de a Constitui¢do dispor que sdo de dominio da Unido as
terras devolutas indispensdveis a preservac¢do ambiental, definidas nos
termos da lei, e ndo ter sido editada uma lei que trate especificamente de
terras devolutas indispensdveis a preservagio ambiental, o que se d4 em
relagdo as faixas de fronteiras, ha que se considerar que leis diversas j4
estabelecem as dreas indispensdveis a preservagdo ambiental, leis estas
que, entdo, deverdo ser tidas como suficientes a complementagdo do
sentido da norma constitucional.

Nesse ponto, convém referir a sentenga proferida nos autos do
processo n° 97.8004593-7, da lavra do Exmo. Juiz Federal Germano
Alberton Janior, que tramitou perante a 2" Vara Federal de Cricitima,
na qual restou consignado entendimento diverso ao acima postulado,
sintetizado nestes termos:

[..] 28. Assim, resta evidente que para a qualificagdo de
terras indispensaveis a preservagido ambiental como devolutas
¢é imprescindivel estejam elas previstas em lei como tais. Isto
é, o Poder Constituinte estabeleceu reserva legal no que se
refere a defini¢do desses bens como terras devolutas.

24. Inexistindo lei até o momento que arrole a drea em
questdo como sendo terra devoluta, ndo se pode falar em
sua indisponibilidade.

25. Ademais, a existéncia de area de preservagio permanente
nio impede a aquisi¢do da propriedade de um dado imovel,
seja por particular, seja pelo Poder Publico, mas representa
apenas uma limitac¢do no seu uso e gozo. [...]

Como se vé&, o D. Magistrado considerou necessaria uma lei
definindo quais terras devolutas seriam indispensdveis a preservacio
ambiental, sob pena de a existéncia de 4rea de preservagio permanente
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ser mera limita¢cdo administrativa, passivel de aquisi¢do origindria
pelo particular, em oposi¢do a regra contida no citado artigo 20, II, da
Constitui¢io, que dispensaria complementagio por nova intermediag¢do
legislativa, quer seja para terras devolutas, quer seja para terras
indispensaveis a preservagio ambiental, sendo vejamos.

No que concerne as terras devolutas, este conceito ja é conhecido
de longa data, ou seja, desde a Lei de Terras de 1850:

Art. 8° 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 e outras
concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em
commisso por falta do cumprimento das condigdes de medigéo,
confirmacio e cultura.

§ 8° 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 nido se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo
se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei.

Com efeito, o conceito de terras devolutas deu-se por exclusio,
ou seja, sdo aquelas terras objeto de nio-reconhecimento de dominio
particular sobre elas. Sendo assim é, necessariamente, uma terra publica.
Seja porque nunca ingressou no dominio particular, seja porque,
pretensamente obtendo essa condigio, por questdes de ilegitimidade do
titulo causal, acabaram voltando aquela situagio.

Messias Junqueira, iz “As terras devolutas na Reforma Agraria”,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 68, apresenta interessante
conceito, face ao conceito da Lei n. 601/1850: “Terras devolutas sdo as
que ndo estdo incorporadas ao patriménio piblico, como proprios, ou aplicadas
ao uso publico, nem constituem objeto de dominio ou de posse particular,
manifestada esta em cultura efetiva e morada habitual”.
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O conceito de terras devolutas trazido pela Lei n.° 601/1850,
teve os seus principios basilares repousados também no artigo 2.° do
Decreto 10.105/1913 e no artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 9.760/1946.
Veja-se a redacdo deste dltimo:

Art. 5° Sdo devolutas, na faixa da fronteira, nos Territérios
Federais e no Distrito Federal, as terras que, ndo sendo
préoprios nem aplicadas a algum uso publico federal,
estadual territorial ou municipal, ndo se incorporaram ao
dominio privado:

a) por forga da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, Decreto
n° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, e outras leis e decretos gerais,
federais e estaduais;

virtu 1 a 4o ou 1
b) em virtude de alienacdo, concessio ou reconhecimento por
parte da Unido ou dos Estados;

c) em virtude de lei ou concessdo emanada de govérno estrangeiro
e ratificada ou reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo
Brasil, em tratado ou convencio de limites;

d) em virtude de sentenga judicial com forga de coisa julgada;

e) por se acharem em posse continua e incontestada com justo
titulo e boa fé, por térmo superior a 20 (vinte) anos;

f) por se acharem em posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trinta)
anos, independentemente de justo titulo e boa té;

g) por forga de sentenca declaratéria proferida nos térmos do art.
148 da Constitui¢do Federal, de 10 de novembro de 1937.

Por outro lado, vejamos o que dispde a legislagdo pétria sobre “ferras
imdispensdvets a preservagdo ambiental’, a comegar pela Carta Magna de 1988:

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 preservé-lo para as presentes e futuras geragoes.
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§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico: [...]

I1I - definir,em todas as unidades da Federagio, espagos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizag¢do que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecdo; [...]

§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos
Estados, por agdes discriminatoérias, necessdrias a protegdo dos
ecossistemas naturais.

Com efeito, conforme leciona Edis Milaré,' a Constitui¢do de
1988 inovou ao adotar a terminologia “espaco territorial especialmente
protegido” como designativo de drea sob regime especial de
administragio, com o objetivo de proteger os atributos ambientais
que justificariam o reconhecimento e individualizagdo de tais espacos
pelo Poder Publico.

A partir da CF/88, a legisla¢do pétria passou a denominar
esse espago protegido de “unidade de conserva¢do”, vindo a Lei n°®
9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgio, a sacramentar tal nomenclatura:

Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - unidade de conservagdo: espago territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as d4guas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservagio e limites definidos, sob regime
especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protegio;

Sustenta, ainda, o supracitado jusambientalista, que a defini¢do
de “Unidade de Conservagdo” acima reproduzida ndo abarcaria outras
figuras legais como Areas de Preservagio Permanente e as Reservas
Florestais Legais, as quais, embora tenham merecido especial

1 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia. 5.ed. ref. atual. e ampl. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2007. p. 158.



Geraldine Lemos Torres 91

atengdo do legislador, prescindiriam de ato legal do Poder Publico
especifico a reger a delimitagdo de cada um desses espacos, visto que
os mesmos J4 estariam definidos por lei.

Nessa esteira de pensamento, Milaré aponta a existéncia de dois
tipos de espagos territoriais especialmente protegidos, um em sentido
estrito e o outro em sentido amplo:

[...] no conceito de espagos territoriais especialmente protegidos,
em sentido estrito (stricto sensu), tal qual enunciado na Constituigdo
Federal, se subsumem apenas as Unidades de Conservagio tipicas,
isto ¢é, previstas expressamente na Lei n® 9.985/2000 e, de outra
sorte, aquelas dreas que, embora ndo expressamente arroladas,
apresentam caracteristicas que se amoldam ao conceito enunciado
no art. 2°, I, da referida Lei 9.985/2000, que seriam entdo as

chamadas de Unidades de Conservagio atipicas.

Por outro lado, constituiriam espagos territoriais especialmente
protegidos, em sentido amplo (lato sensu) as demais 4reas protegidas,
como, por exemplo, as Areas de Preservagio Permanente e as Reservas
Florestais Legais (disciplinadas pela Lei 4.771/1965 — Cédigo Florestal)
e as Areas de Protegio Especial (previstas na Lei 76.766/1979) —
Parcelamento do Solo Urbano) que tenham fundamentos e finalidades
proéprias e distintas das Unidades de Conservagido? [...]

Assim, tem-se por indispensaveis a preservagio ambiental os espagos
territoriais especialmente protegidos (stricto sensu ou lato senso) criados por
lei ou ato de autoridade publica, incidentes ou ndo sobre terras devolutas.

Retomando o caminho da dominialidade da Unido sobre terras
devolutas indispensaveis a preservagio ambiental, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, in Direito Administrativo, Atlas, 17.* ed. 2004, p. 603, ressalta
que dentre as vdarias formas de aquisi¢do de bens pelo Poder Publico
destaca-se aquela aquisic¢do por forga de lei:

[...] No que diz respeito a aquisi¢éo por forca de lei, existem vérios
exemplos no Direito brasileiro, bastando citar os seguintes: a
Constituigdo de 1891, no artigo 64, transferiu para os Estados a

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia. 5.ed. ref. atual. e ampl. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2007. p. 651.
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maior parte das terras devolutas, deixando para a Unido apenas as
indispensdveis para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construgdes
militares e estradas de ferro federais.... . Agora a Constitui¢do de
1988 faz reverter para o patriménio da Unido parte das terras
devolutas estaduais e municipais, consideradas indispensaveis a
prote¢do ambiental (art. 20, II).

Em verdade, o cerne da controvérsia reside nas redagdes dos art.
20, IT ¢/c§ 5° do art. 225 da Constitui¢do Federal, verbis:

Art. 20. Sdo bens da Unido:

IT - as terras devolutas indispensdveis a defesa das fronteiras,
das fortificagdes e construgdes militares, das vias federais de
comunicagio e a preservagio ambiental, definidas em lei;

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 preservé- lo para as presentes e futuras geragoes.

§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos
Estados, por agdes discriminatérias, necessarias a protegdo dos
ecossistemas naturais.

Com efeito, as terras devolutas indispensdveis a preservagio
ambiental, por for¢a do comando constitucional estatuido no inciso 11,
do art. 20 da Lei Maior, em razdo de ser norma de eficicia imediata, ja
se encontram incorporadas ao patrimoéonio da Unido, na qualidade de
bens de uso especial, consoante a autora da obra j4 citada, p. 570:

Sdo exemplos de bens de uso especial os iméveis onde estdo instaladas
reparti¢des publicas, os bens méveis utilizados pela Administragéo,
museus bibliotecas, veiculos oficiais, terras dos silvicolas, cemitérios
publicos, aeroportos, mercados, e agora pela nova Constituigdo,
as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agdes
discriminatérias, necessdrias a protegdo dos ecossistemas naturais.

Como visto, a partir de 1988 - promulgacio da Constituigdo - as
terras devolutas dos Estados e Municipios, indispensaveis a preservagio
ambiental, retornaram ao domfnio da Unifo e, considerando que as dreas
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de preservagdo permanente, pela sua propria nomenclatura, sdo espagos
territoriais indispensaveis a preservagio ambiental, basta a comprovagdo
do cardter devoluto desses espagos, para sua efetiva incorporagio ao
patriménio da Unido. Afastando, de vez, qualquer investida de aquisigido
dessas dreas por particulares, mediante o instituto da usucapio.

Com efeito, em contraposi¢io ao exarado na sentenga mencionada
alhures, ndo haveria necessidade de lei especifica determinar quais as
terras devolutas que sdo indispensaveis a preservagdo ambiental, pois
podemos dar efetividade ao dispositivo a partir de leis que j4 disciplinam
os institutos das terras devolutas e das terras indispensaveis a preservagio
ambiental, bastando apenas uma conjugagio desses dois institutos, a fim
de se dar efetividade ao comando constitucional em voga.

Nesse viés, data maxima venia, a sentenga em andlise, ao exigir
defini¢do legal de terras devolutas indispensdveis a preservagdo
ambiental, reduziu, indevidamente, o alcance do comando constitucional,
olvidando todaaextensalegislagido de protecdo ambiental, especialmente
aquelas normas que conceituam e disciplinam as dreas de conservacio
e preservagdo permanente.

6 CONCLUSAO

Em arremate, conquanto nio se esteja aqui a defender que todas
as areas de preservagdo permanente seriam de propriedade da Unido
pelo sé-fato de ostentarem essa natureza juridica, é ficil concluir que
sempre que terras devolutas indispensaveis a preservac¢io ambiental
tipificarem figuras de preservacdo permanente, elas automaticamente
se qualificam como propriedade federal, por for¢a do que dizem os arts.
20, II e 225, § 5° da Constitui¢do Federal, ainda que a competéncia
administrativa para arrecadéd-las esteja em tese outorgada ao Estado-
membro, caso em que a incumbéncia se transferiria a Unido.

A vista das consideragdes expostas, é viavel a oposigio da
Unido a pretensdo de usucapido em terras com as caracteristicas aqui
comentadas, bem como, no ambito administrativo, pelos mesmos
fundamentos, estaria legitimada a atuacdo de 6rgédos publicos federais
no sentido de promover a arrecadagdo para a Unido de quaisquer terras
devolutas indispensaveis a preservacio ambiental, o que inclui as dreas
de preservagdo permanente situadas em terras devolutas, visando a
méxima efetividade do comando constitucional do art. 225, § 5°.
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1 Introdugdo; 2 Desapropriagio; 3 Bens passiveis de
desapropriagio; 4 Dominio ou propriedade e posse;
5 Posse; 5.1 Posse como relagio de fato ou relagdo
de direito; 5.2 Posse como elemento destacdvel
da propriedade; 6 Desapropriagio da posse; 6.1
Doutrina 6.2 Jurisprudéncia; 6.3 Desapropriagio
indireta da posse; 6.4 Desapropriagio da posse e
serviddo administrativa; 6.5 Caracteristicas da posse
expropriavel; 6.5.1 Interversdo do titulo da posse;
6.6 Outros direitos do possuidor de longa data; 6.61

1 Artigo publicado originalmente na obra coletiva O Direito Agrario em debate, Livraria do Advogado
Editora, Porto Alegre, 1998, sob a coordenagdo de Domingos Savio Dresch da Silveira e Flavio Sant’Anna

Xavier. Nesta versdo com pequenas corregoes e acréscimos.
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Interditos possessorios; 6.6.2 Usucapido; 6.6.3 A¢io
Publiciana; 7 Posse agraria; 7.1 Desapropriagio
da posse imobilidria agraria; 7.2 Desapropriagido
e titulagdo do possuidor atual; 7.3 Cabimento e
valor da indenizacdo; 8 Limita¢des instrutérias e
decisérias do procedimento para desapropriagio;
8.1 Amplitude de defesa na desapropriagdo para
reforma agréria; 9 Conclusao.

1 INTRODUGAO

Ha mais de um século se debate sobre a heranca deixada na
estrutura fundidria brasileira pela colonizagdo portuguesa. Enquanto
isso, foram perdidas sucessivas evolugdes produzidas no debate
tundidrio-agrério-rural de outros paises, bem como sobre a preservagao,
a importancia e a finalidade da vida no campo.

As timidas tentativas de modificagio do estrato fundiério
(nominada “reforma agraria”) ndo tém alcangado o objetivo desejado,
tangenciando a irrefredvel concentracdo da propriedade, movimento
de fluxo inverso a distribui¢do de fiundus, a politica agraria (nominada
“politica agricola”) complementar da reforma fundidria, titubeia entre
modelos exportadores, sem considerar peculiaridades regionais e
sociais; por outro lado, paises de agricultura tecnificada planejam
politicas estatais de incentivo ao meio rural em oposi¢do a politica
simplesmente agréria.

A diferenca entre politica agraria e politica rural estd na marca
setorial-produtiva da primeira, ao passo que a segunda se ampara no
componente territorial-social-ambiental.> Com isto nio se interprete
a protegdo ao latifiindio, aos baixos indices produtivos, a concentragdo
da propriedade, indicadores que, por si, nio garantem preservagio
ambiental, fungio social e estabilidade territorial.

Neste passo, o debate que deveria andar as voltas com os
paradigmas contemporaneos (agrario e rural, notadamente) se
concentra na oportunidade ou nido da modificagio do sistema fundidrio,
na desconcentragdo imobilidria, desconectado dos avangos técnicos

2 SUMPSI VINAS, Jose Maria. “La politica agraria y el futuro del mundo rural”, Revista de Estudios Agro
Sociales, n. 169, Madrid, p. 162.
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conquistados por outras nagdes. Tardiamente, os agraristas se
digladiam na superada “questdo” da reforma agraria (rectzus fundidria) e
da legitimidade do Estado intervir através da expropria¢do do dominio
e de outros direitos reais.

Em sintese apertada, é preciso chegar ao ponto de onde alguns ja
estdo retornando. Ndo bastasse o retardo, apraz ao direito, por equivoco
e infelicidade, uma tendéncia isolacionista, marcada pela rejei¢do as
demais disciplinas sociais como a economia e a politica, conduzindo o
tendmeno juridico a um mundo onde ndo existe a dor, a fome, o medo, a
incerteza e outros valores humanos, afastando o fato da norma.

Sem pessimismo, entretanto, incumbe debater a desapropriagio
e sua possibilidade de atingir a posse, enquanto elemento destacédvel
da propriedade, os efeitos sobre os sujeitos da relagdo material
e processual (desapropriante, desapropriado e terceiros) as
conseqiiéncias objetivas que tocam a indenizagio, juros e titulagdo
imobilidria de novos sujeitos.

2 DESAPROPRIAGAO

Deflui da raiz etimolégica o sentido de desapropriagdo: “Se
a apropriagdo, termo formado de préprio, cognato de propriedade,
encerra a idéia de tornar préprio, incorporar, agregar, adquirir,
vocabulos de inequivoco sentido ativo, dindmico, positivo, o anténimo
de apropriagio (ou expropriagdo) agasalha, mercé do prefixo
mencionado, a idéia oposta, negativa, embora também dindmica de
perda, desincorporagdo, desagregacio, afastamento, privagdo do que é
proprio, perda da propriedade.” ?

O conceito de desapropriagio tem na doutrina relativa
uniformidade, como se vé das exposi¢des que seguem: para um é “ato
administrativo de desapossamento da propriedade privada, de cardter
unilateral ”; e “sendo ato de intervengio estatal, a desapropriagdo ¢é a
mais drastica das formas de manifestacdo do poder de império, ou seja,
da Soberania interna do Estado no exercicio de seu dominio eminente

sobre todos os bens existentes no territério nacional.” *

3 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Lei de Desapropriagdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 12.

4 MAGALHAES, Roberto Barcellos. Teoria e Pritica da Desapropriagio. Rio de Janeiro: Konfino, 1968. p.
18 e MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Malheiros, 1997. p. 513.
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Adquire, desta forma, caracteristica coativa, natureza de ato
do poder piblico em desfavor do particular, intervengdo em bens e
direitos privados, embora acorrentado a lei, preso as possibilidades
criadas pelo legislador.

A posi¢do nos ramos do direito enseja polémica, pertencendo
ora ao campo do direito civil, ora emergindo do direito administrativo,
e até mesmo como instituto misto por agredir institutos nitidamente
privados.

Sua natureza juridica é motivo de debate, mas sobrepuja o
entendimento que é ato administrativo onde a Administra¢do Publica,
utilizando providéncias limitadoras, restringe o direito de propriedade
de um ou de muitos em benetficio de uma coletividade.

Genericamente tem o sentido de retirada do que é proéprio,
sejam bens ou direitos sobre bens, de forma coativa pelo Estado
que oferece, em contrapartida, compensa¢do monetdria ou em
titulos publicos.

3 BENS PASSIVEIS DE DESAPROPRIAGCAO

A desapropriacio é  conceituada contemporaneamente
como a retirada coativa do patriménio privado pela administragio
publica, oferecendo em contrapartida indenizagido proporcional ao
empobrecimento verificado, sentido que no passado néo era idéntico.

Originalmente vinculada a propriedade rural, limitava-se a
transferéncia desses imdveis ao patrimdnio do Estado. A lei brasileira
de 1941, em seu art. 2°, ja previa que “todos os bens poderdo ser
desapropriados”, tornando expresso o que pairava duvidoso. No pos
guerra, através das nacionaliza¢des nos paises europeus, dilatou-se o
instituto a aquisi¢do de direitos e valores mobilidrios, vencia-se com
isso o claustro imobilidrio do instituto, para atingir outros bens: méveis
ou imbveis, corpdéreos ou incorporeos. A reserva que se fazia aos bens
méveis esteve sempre relacionada ao seu pequeno valor, razdo histérica
do desprezo por estes bens, acrescida a pequena importancia deles a
consecugio das politicas estatais.

Durante as ultimas décadas, tem-se consagrado no Brasil as
hipéteses de desapropria¢do que atingem outros bens e direitos além
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da propriedade (plena). Sdo exemplos disso a desapropriagdo de acdes,
privilégios, concessdes, direitos, e mesmo da posse.

O reverenciado caso da desapropriacdo das agdes do Banco
Hipotecario Agricola de Minas Gerais, ocorrida em 1944, principia
a expropriagio de agdes, tendo usado como critério quantificador da
indenizagio o produto da divisio do ativo liquido sobre o ntimero de a¢oes
em circulagdo. Nio foi pacifica a atitude da administragio, reconhecida, por
fim, judicialmente e servindo de paradigma. Outros casos o sucederam,
tendo na década de 50 tocado as companhias de energia e estradas de
ferro estrangeiras, integradas ao patrimonio estatal estadual. A maior
parte das objecoes a desapropriacdo das a¢des se resumiam a origem da
norma legitimadora dos atos, bem como a competéncia legislativa dos
expropriantes. > A Lei das Sociedades por Agdes, Lei n. 6.504/76, prevé
no art. 236 a desapropriagido de agdes, objetivando a transferéncia ao
Estado do controle acionario das sociedades de economia mista.

Desapropriagdo de patentes, invengdes e privilégios, reconhecido
direito incorpéreo, tem sido admitida e prevista desde o antigo Cédigo
de Propriedade Industrial (Lei 5.772/71), art. 89, restritas, contudo, a
necessidade de seguranca e estratégia nacionais.

As desapropriagdes de concessdes de servigos publicos, sdo
também apontadas como situagdes especiais, que fogem ao cléssico caso
de expropriagdo da propriedade imobilidria. Neste caso sdo retirados
os direitos do particular a explorar o servigo ptblico que lhe fora
concedido, ndo unicamente os bens usados no servigo.

De tudo isto emana a conclusdo categérica que os direitos em
geral sdo expropridveis, incidam eles sobre bens ou outros direitos,
materiais ou imateriais, méveis ou iméveis. E ainda possivel inferir alguns
pressupostos norteadores da “exproprialidade” dos bens e direitos, ou
mais precisamente, cardter dos bens: a) possibilidade de apossamento
e comercialidade, dos quais se retiram as res extra commercium; b) valor
econdmico, porquanto o que ndo tem valor econémico quantificavel ndo
pode ser indenizado; ¢) interesse a consecugdo da politica do Estado.

o

FAGUNDES, M. Seabra. Da desapropriagdo no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1942, nn.
82-35. p. 39-41 ;TACITO, Caio. Desapropriagio de agdes no Direito Brasileiro. Revista de Direito Piiblico,
n. 37, p. 7-16; CARDOSO, Cldudia Petit. Desapropriagio do direito. Temas de Direito Urbanistico, n. 2, R'T,
Sao Paulo, 1991, p. 142-14:3.
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4 DOMINIO OU PROPRIEDADE E POSSE

Embora a doutrina tenha se conflagrado na separacdo dos
conceitos de dominio e propriedade, para este exame ¢ suficiente aderir
ao grupo que entende serem sinénimas as expressoes. Portanto, dominio
ou propriedade sdo a reunido dos elementos constitutivos destes direitos,
expostos por meio do uso, do gozo, da disposic¢do e da possibilidade de
reivindicagdo, conforme conceito do art. 524 e 525 do Cédigo Civil.

Vale registrar, por outro lado, que a exegese do Cédigo Civil
patrocinou acirrada disputa, animada pelos comentadores que viam
sentido diferentes nas expressoes. Mesmo hoje, passadas oito décadas
de vigéncia da norma civil, ainda se levantam manifestagdes com fmpeto
de revisar a opinido estabelecida.®

No ambito desta pequena revisido sobre posse e a possibilidade
de sua expropriagdo e indenizagdo, cabe apenas relativizar o debate,
incapaz de produzir diferengas marcantes, mesmo porque admissivel a
expropriagdo de outros bens e direitos que ndo apenas os reais, como
anotado no item 3.

Quanto a posse, inserta ou destacdvel do direito de propriedade,
sendo ou ndo um direito, integra aqueles possiveis de expropriacdo,
por atender, assim como atendem o dominio e/ou a propriedade, os
pressupostos antes anunciados: a) comercialidade; b) valor econémico,
¢) interesse a consecucdo da politica estatal.

5 POSSE

A defini¢do da posse enseja um longo e herdico debate, capaz de
consumir tempo maior que dois milénios, milhares de obras juridicas,
centenas de autores, dezenas de teorias, sem, por Obvio, alcancar
consenso. Sua dificuldade é propalada e alimenta a especulagdo, além
de fomentar a controvérsia, mantida muitas vezes no plano ideolégico,
o que nio desacredita os contendores. Um dos reverenciados conceitos

6 Clovis Bevilaqua, autor do projeto do Cédigo Civil, ao comentar as manifestagdes originadas da
introdugdo da palavra “dominio”, feita pelo Senado, no art. 485, era enfatico em negar a conotagio com
direitos pessoais ou ambigiiidade entre as expressdes dominio e propriedade (Cédigo Civil dos EUB,
observagdes ao art. 485). Merece destaque trabalho recente, expresso em tese de mestrado na PUC-
RS, por Ricardo Aronne, que introduz novas e palpitantes proposi¢des, demonstrando nao haver paz na

interpretagdo dos conceitos.
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afirma que “a posse é uma relagio de fato da pessoa sobre a coisa, por
meio da qual se revela a inteng¢do de exercitar um direito, cuja relagdo é
tutelada pela lei, prescindindo mesmo da existéncia do direito”.”

Pode ser definida como conjunto de atos visiveis e externos,
correspondentes a apropriacdo fisica, acompanhados de intengdes
psicolégicas, capazes de produzir efeitos juridicos previstos e protegidos
pelo ordenamento, varidveis conforme a intensidade e a natureza dos
elementos apontados.

5.1 POSSE COMO RELAGAO DE FATO OU RELAGCAO DE DIREITO

A natureza juridica da posse, sua classificagdo como relagdo de fato ou
de direito pode projetar sobre o tema em exame (desapropriacdo) algumas
conseqiiéncias. Trés sdo as posi¢des a respeito: a primeira que considera
como relagdo de fato; a segunda que considera como relagdo de direito e a
terceira admitindo a simultaneidade das relagdes de fato e de direito. ®

A conseqiiéncia de considerar a posse como relagdo de fato e ndo
como relagdo de direito, ou mesmo de direito real, pode ser a exclusio
do instituto daqueles em que, processualmente,’ é exigida a presenca de
ambos os conjuges para o seu exercicio, como os direitos reais. Por si,
tal mudanga pouco influiria na reflexdo aqui produzida, salvo quanto a
exigeéncia processual de fazer integrar a lide, no pélo passivo, o conjuge
do desapossado. "

Se é simples relagdo de fato, for¢oso admitir-se a “desapropriagdo”
de “relagdes de fato” no Direito Brasileiro, ou com mais acerto, talvez,

7 Conceito atribuido a N. Coviello, citado por LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil, vol. 6,
6. ed. Rio de Janeiro Freitas Bastos, 1996. p. 99.

8  Relagdo de fato: este ponto de vista é defendido por Windscheid e no Brasil por Pontes de Miranda,
; Relagdo de direito: neste sentido Ferrara, Laurent, e Thering, no Brasil Lafayette, Limongi Franga,
Orlando Gomes, também assim entendia, considerando-a um direito real Washington de Barros
Monteiro; ja para Silvio Rodrigues ¢ direito pessoal seguido por decisio do STF, RT n. 854, p. 537;
Relagdo de fato e de direito: Savigny propds a multipla relagdo, vendo-a como um fato ao qual sdo
atribufdos efeitos juridicos.

9  Nas demandas resultantes de rela¢do obrigacional, como locagido e comodato, nido hé exigéncia, mesmo
ap6s a Lei 8.952/94, que deu nova redagéo ao art. 10 do CPC.

10 Ovidio Baptista da Silva aponta outra alternativa, admitindo nio seguir a a¢do a natureza do direito
que veicula, raciocinio que coaduna com as modernas teorias da agdo, em Ovidio A. Baptista da Silva,
Procedimentos especiais, 2" ed., AIDE, Rio de Janeiro, 1993, n. 95, pp. 197-198.
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“desapropriacio” dos direitos suscitados do fato posse. Mesmo que
assim nio seja, 6bice inexiste frente a for¢a da “desapropriacdo”.

Seja direito real ou pessoal, relagdo de fato ou de direito, em se
tratando de “desapropriagdo”, com a supremacia do interesse publico,
até as mais notaveis caracteristicas dos direitos reais sucumbem, como
pode ser visto, a titulo de exemplo, pela eficicia pessoal-condenatéria do
instituto da retrocessdo. Na retrocessio, quando o ente publico ndo d4 ao
bem expropriado o destino previsto, resolve-se a agdo em perdas e danos,
segundo entendimento majoritdrio da jurisprudéncia, negligenciando o
direito de seqiiela ou a busca da prépria coisa, mote dos direitos reais.

Deste modo, sob o poder de império do ente publico, fenece o
valor das classificagdes, enviando para o plano processual alguns
reflexos eventuais, como a necessidade ou nio da outorga uxdria.

5.2 POSSE COMO ELEMENTO DESTACAVEL DA PROPRIEDADE

A conceituagio de posse como elemento destacado da propriedade
é tdo remoto quanto a matriz romana. A evolugio, contudo, deu-se pelo
reexame das fontes, com a construgdo das teorias possessérias mais
importantes, surgidas a partir dos primeiros anos do século XIX.

Na doutrina brasileira, reconhece-se que posse e propriedade sdo
dois conceitos paralelos, e mais, podendo ou ndo coincidir com o dominio,
embora seja este o seu aspecto bizarro."

Analistas contemporaneos referendam a proposigéo que a posse nio
é a propriedade, podendo se apresentar em duas situagdes fundamentais:
integrada no direito de propriedade e como um dos modos de manifestagio
deste; ou como posse tdo-somente, sem mais, posse em si, abstragdo feita de
s e conseqiiéncia ou nio da propriedade ou de outro direito real.'

Comprovagio concreta disso é a possibilidade de alienagdo da
posse, confirmando tanto a sua possibilidade de isolamento e o seu
valor econdmico, como observado a seguir: a posse pode ser objeto de
venda, ou de outros contratos.'” Alids, trata-se de contrato corriqueiro

11 LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil. v. 6, 6. ed. Rio de Janeiro Freitas Bastos, 1996. p. 98.
12 HERNANDEZ GIL, Antonio. La funcién social de la posesién. Madrid: Alianza, 1969. p.8.

13 LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil. v. 6, 6. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1996. p. 103.
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no interior brasileiro, transagido algumas vezes feita sem os rigores
formais, e, em outras, por escritura particular ou mesmo publica, que
nio é levada a anotagio no Registro de Iméveis, por falta de previsio de
lei e interpretagio restritiva do art. 167 e 172 da Lei 6.015/73, assim
como do art. 674 do CC.

Ja os titulos de legitimagdo de posse, instituto reconhecido
de Direito Agrario, previstos no art. 164 e seguintes do Decreto-lei
9.760/41, sdo passiveis de registro no Registro Geral de Imdveis, com
abertura de matricula do imével correspondente, art. 170 do Decreto-lei.

Deve ser anotado também que a posse, enquanto patrimonio
do de cujus, pode ser arrolada e partilhada em inventdrio, sem que
os sucessores possam leva-la a registro, mesmo que o imével esteja
matriculado, pela interpretagdo limitada do art. 674 do CC, lista
taxativa dos direitos reais. Trata-se de parte do velho instituto romano,
successio possessionts, conjungdo, acessdo ou soma de posses, ao qual se
acrescenta a accessio possessionis. Nas duas situacdes, avulta, além da
transmissibilidade, o contetido patrimonial ou econdémico da posse,
elemento sempre apartado da propriedade.

6 “DESAPROPRIACAQ” DA POSSE

O conforto em afirmar que a posse pode ser desapropriada é
retirado das fontes: doutrina, jurisprudéncia e mesmo da lei, mas
também decorre da defini¢do da posse como instituto revestido dos
pressupostos que legitimam e motivam este tipo de intervencio
estatal sobre o patrimoénio privado: comercialidade; valor econdmico
e interesse a Administragio.

Resta talvez indagar a motivagdo mediata desta intervengio
que pode estar no objetivo estatal de reunir a “plena propriedade”,
dando destino diverso do anterior, no interesse comum ou transferi-
la a terceiro, com intuito de pacifica¢do social.

Talvez neste momento seja importante a referéncia a teoria que vé
na posse a preservagdo do estado de paz,'* distinguindo ordem juridica

14 Teoria exposta por Kohler, in BEVILAQUA, Clévis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil, v. 111, observagdes
ao art. 485, Editora Rio, 5" tiragem, 1980, p. 968. O mesmo sentido de defesa da paz pode ser encontrado em
Wolff (Derecho das cosas, vol. I, p.85) e em Carnelutti (Teorfa general de derecho, 1955, p. 33) ambos citados
por HERNANDEZ GIL, Antonio. La funcién social de la posesion. Madrid: Alianza, 1969. p.66
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e estado de paz, sendo o direito o movimento, e a paz, a tranqiiilidade. O
estado de paz é o respeito a pessoa, ao que se agrupa em torno dela ou
tem com ela relagdo, pertencendo a este estado a posse, sendo portanto
instituto social, atastado dos principios individualistas.

6.1 DOUTRINA

Raras sdo as referéncias na doutrina a viabilidade de
“desapropriacdo” da posse. Dentre as poucas deve ser frisada a que segue:
“a desapropriagdo da propriedade é a regra, mas a posse legitima ou de boa-
té também ¢é expropriavel, por ter valor econémico para o possuidor,
principalmente quando se trata de imével utilizado ou cultivado pelo
posseiro. Certamente, a posse vale menos que a propriedade, mas nem
por isso deixa de ser indenizavel, como tém reconhecido e proclamado os
Tribunais.”"” Escassas sendo inexistentes sio as referéncias antagonicas
a proposi¢do do administrativista.

6.2 JURISPRUDENCIA

A caréncia de previsdo legal especifica para a “desapropria¢do”
da posse, aliada a pentria da doutrina, for¢ou a jurisprudéncia a julgar,
preenchendo as lacunas deixadas.

Neste sentido se reconheceu a viabilidade da expropriag¢do da
posse e o direito de indenizagdo do desapossado: “Expropriados sem
titulos de propriedade do imével - Indenizagdo apenas pela posse -
Admissibilidade. Quando o expropriado nio pode provar a propriedade
do imovel deve ser indenizado apenas pela posse.”'*

Referindo-se a imével particular, onde a posse longa e qualificada,
que ainda ndo gerou propriedade, oundo foi ainda declarada por sentenga
de usucapido, sendo um sujeito titular da posse e outro do registro,
remanesce ao eventual titular do registro (sem posse) a parcela restante
da indenizagdo, ndo paga ao apenas possuidor.

Em situagdo diferente, tratando-se de terras publicas, houve
também o reconhecimento da expropriagdo da posse, destacadamente,

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 515.

16 TJSP 9°Cémara Civel. (u) Ap. n. 81.791-2. 12/11/1984. Rel.: Lair Loureiro. RT v. 593, p. 105, citado por
MENDES, Vicente de Paula. 4 indenizagdo na desapropriacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 761.
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com a compensagio indenizatéria, e sem pagamento pelo dominio, pois
publico e impossivel de apropriagio pelo particular: “Terreno de Marinha
- Ocupagio desde longos anos por particular - Valor indenizdvel.
Embora o dominio do terreno de marinha seja inaliendvel, o direito
de ocupagio, por particular, é indenizavel.” “Terrenos de Marinha.
Somente pela via da desapropria¢do podem os ocupantes de terrenos de

marinha ser despojados de seus direitos, inclusive benfeitorias.”'”

Reconhecido, nestes casos, o direito de ocupagdo de terras
publicas, assim como a indenizabilidade dos direitos constituidos sobre
tais bens: ocupacgio e posse.

Em outra decisdo, proferida em procedimento discriminatério de
terras publicas, sob o argumento que néo foi provado o dominio privado,
reconheceu-se apenas o direito de indenizagdo pelas benfeitorias
efetuadas pelo possuidor, seguindo principio previsto no Cédigo Civil,
art. 513, primeira parte, como segue: “Procedéncia - Ressalva dos
direitos de possuidores de boa-fé - Recurso nédo provido. A procedéncia
de discriminatéria contra ocupantes que nio puderam provar o dominio
legitimo , nem posse capaz de gerar usucapido, ndo exclui o direito a
indenizagio por benfeitorias de boa-fé.'*

Tal decisdo, contudo, confronta outra, que ndo admite a
possibilidade de retirada do particular da posse de bem publico, através
de agdo discriminatodria, reconhecendo como meio processual hébil
somente a desapropriagdo: “Terrenos de Marinha. Somente pela via
da desapropria¢do podem os ocupantes de terrenos de marinha ser
despojados de seus direitos, inclusive benfeitorias”. Acérdio citado na
nota anterior.

De tudo, conclui-se preliminarmente que a posse pode ser
indenizada, seja:

a) posse constituida sobre bem privado, onde o particular titular
do dominio se vé alijado por outro particular, perdendo
o poder fisico sobre o bem, cabendo ao novo possuidor

17 TASP 1* Camara Civel. (u) Ap. n. 178.222, 27/6/1972. Rel.: Assis Moura. RT v. 443, p. 230; e TRF
Segdo Plena.(u) Ac. 9.724.27/7/1963. Rel.: Cancido Lobo RDA n. 79, p. 212, citado respectivamente por
MENDES, Vicente de Paula. 4 indenizagdo na desapropriagio, Del Rey Editora, Belo Horizonte, 1993. p.
612 e p.558.

18 TASP 2* Camara. Ap. 16976. 24/11/1942. Rel.: Percival de Oliveira (v) Frederico Roberto RT v. 141, p 667.
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qualificado a compensagdo correspondente ao que se lhe é
retirado pela “desapropriacdo”;

b) posse constituida sobre bem privado, onde o particular titular
do dominio se vé alijado por outro particular, perdendo o
poder fisico e intengdo de restituir-se, ante a constitui¢do
de novo dominio, declarado ou nio por sentenca, cabendo,
nesta hip6tese, compensagdo correspondente dominio ndo-
declarado e ndo-registrado, ao contrario da indenizagdo
apenas pela posse qualificada;

c) posse constituida sobre bem publico, possivel de apossamento
por particular, cabendo ao possuidor qualificado a compensagdo
correspondente ao que perde com a expropriagio, ou seja, posse.

Em nenhuma das situagdes esté incluido o direito de indenizagio
pelas benfeitorias, também garantido pela legislacdo material civil e
administrativa.

6.3 “DESAPROPRIACAOQ” INDIRETA DA POSSE

“Desapropriagdo” indireta é adenominacio que se tem atribuido
ao apossamento executado pela administragido sobre bem particular
sem obediéncia as normas procedimentais. A administragdo, por
meio de atos de ocupagdo, retira do particular o bem, deixando a
este somente o caminho judicial.

No intento de retomar a posse perdida — através dos interditos
ou da reivindicatéria — pode o desapossado ter a sua demanda
convertida em indenizatéria, face ao interesse do Estado. Se o
expropriado “indiretamente” se valeu da reivindicatéria, com prova
da propriedade, por ela serd compensado, acrescidos os demais
prejuizos. Se, ao contrario, interpés um interdito, por nio titular
dominio do bem, mas posse, podera ser compensado por ela, desde
que acompanhada das qualidades exigidas.

Assim tem entendido parte da jurisprudéncia, reconhecendo que
o desapossado em “desapropria¢do” indireta tem direito a indenizacdo
pela posse. Como se vé: “Nio é vedado a quem tenha a posse nio
derivada de dominio, e pleitear, em caso de irregular desapossamento
por ato ilicito da autoridade administrativa, indenizagio por via de agdo
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de desapropriagio indireta.”"? As limitag¢oes do Dec.-lei 8.365/41 ndo
tolhem a ordinariedade da agdo indenizatéria, com thema decidendum
determinado pelo desapossado-autor.

6.4 “DESAPROPRIACAO” DA POSSE E SERVIDAO ADMINISTRATIVA

Nio podem ser confundidos o instituto da serviddo administrativa
e o da desapropriagio, mesmo que incida a desapropriagio sobre a posse,
ainda que sejam andlogos os efeitos, vistos pelo dngulo do desapossado.
Na servidio administrativa, embora haja perda da posse, o dominio nio se
incorpora ao do ente publico, ao contrario da desapropriacdo onde isto é
aregra. Admitida a “desapropriacdo” da posse, enquanto direito limitado
e isolado da propriedade, um outro titular, que preservava algum direito
que nio posse (pois esta quem perde é o possuidor qualificado), perderd
este direito, diferentemente da serviddo que apenas limita.

6.5 CARACTERISTICAS DA POSSE EXPROPRIAVEL

Uma decisdo da jurisprudéncia afirma que “caracterizada a posse
de natureza espuria, logo seus efeitos indenizatérios sdo inécuos”,”
permitindo concluir, em senso contrario, que a posse ndo-espuria, ou
legitima, produz efeitos indenizatérios. No caso, cuidava-se de pretensio
ressarcitoria por perda da posse sobre reserva indigena.

Asolitdria citagio doutrindria arrolada no item 6.3 afirma que a posse
legitima e de boa-té é expropriavel, e tem valor econdmico, por conseguinte
deve ser indenizada, como tém confirmado sucessivas manifesta¢oes
Judiciais: “o ressarcimento de terreno desapropriado, sem titulo dominial
...em favor do legitimo possuidor, ndo deve ser feito por inteiro.”!

Definir posse legitima impoe a passagem pela legislacdo civil. O
Cédigo Civil aparta a posse em justa e injusta, sendo a tltima proveniente
dos atos de violéncia, clandestinidade ou precariedade, vz, clan et precario,

19 Em outra decisdo se vé “Desapropriagdo indireta. Posse. Direito de indenizagdo. Verifica-se que in casu, que
de mera posse ndo se cuida, e mesmo que se cuidasse, teria a autora direito a indenizagdo”. TFR, DJ, 81.10.85;
EJ, v. 5.791-01, p. 89. “O interesse do particular de se ver reintegrado na posse...cede ante o interesse piiblico...
resolvido o desapossamento em perdas e danos” TACIV-SP 5*°Camara Civel. (u) Ap. n. 8377.857, 23/3/1983.
Rel.: Carlos de Carvalho. RT v. 629, p. 144. MENDES, Vicente de Paula, 4 indenizagdo na desapropriagdo.
Belo Horizonte: Del Rey, 1993.p.792.

20 TRF 4* Regido, Apel. Civel, acérdao n. 91.04.03093-1, DJ 08.02.95, p. 4.981, Rel. Ellen Gracie Northfleet.

21 STJ, Rec. Especial, acérdao n. 9.585, 03.05.93; DJ, 80.08.93, p. 17.278; RSTJ, n. 53, p. 75.
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ao passo que justa é a posse isenta das méculas indicadas (art. 489). Noutro
plano classifica em posse de boa-fé e de ma-fé, consoante a ignorancia ou
ciéncia pelo possuidor do vicio contido na mesma (art. 490).

Expropridvel sera a posse justa sobre bem publico possivel de
apossamento e ocupagio, nunca a posse cun animus domini, porquanto
esta ndo viceja sobre bem publico. Quando se tratar de bem privado,
expropriavel sera a posse formativa de outro direito, a posse cun animus
domini, justa nasuaorigem ou intervertida. Se agrdria a posse, agregam-
se os requisitos qualificadores: como moradia habitual e cultura efetiva,
entendida em sentido amplissimo, ou seja, exploragio.

6.5.1 INTERVERSAO DO TITULO DA POSSE

Parte da doutrina se cega aos fatos, quando diz, amparada em
larga tradi¢do, que ninguém pode alterar unilateralmente o titulo
da posse, como se dissesse que nenhuma posse pode ter seu titulo
alterado. Ndo é cacofonica a frase, como se verd. Uma coisa é forgar
o cambio do titulo da posse derivada, sem a concordancia do outro
- for¢as de mesmo plano, mas antagodnicas; outra ¢é a situagdo do
possuidor que simultaneamente ao crescimento de seu interesse e
qualidades da posse vé decrescer o interesse do transmitente - forgas
convergentes, capazes de inverter o titulo - sem necessidade, como

insistem alguns, de documento.

Certo autor aponta situa¢do na qual o possuidor, ingresso na
posse por um titulo contratual, pode, apés descumprir o pactuado,
associando a passividade do transmitente, inverter ou interverter o
titulo possessoério. Enfaticamente, noutra obra, sdo especificados os
motivos de inversdo do titulo da posse, podendo o fato de terceiro
(novo titulo) ou atos de contradi¢do (judiciais, extrajudiciais e
materiais) desde que formais e positivos.*

Neste viés, o art. 492 do CC, ao admitir prova em contrario da
manutengio do titulo da posse, em todo o seu curso, sinaliza para a
viabilidade do cAmbio, além da expressa possibilidade aludida pelo art.
497, reconhecendo a permissividade da mudanga do carater violento ou
clandestino, quando extintos os sinais originais desses atos.

22  Respectivamente:PRUNES, Lourengo Mario. Usucapido de iméveis, Sugestdes Literarias, Sao Paulo, s.d., p.
151; e NEQUETE, Lenine. Da prescrigio aquisitiva (usucapido). 3. ed. Porto Alegre: Ajuris, 1981. p.122-124.
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A jurisprudéncia é majoritaria quanto a impossibilidade da mudanga
do titulo, mas vislumbra a conversdo até da posse precaria, observadas
condigdes especificas de cada caso, como decidiu a seguir: “Posse — inicio
a titulo de comodato. Mesmo iniciada a posse do usucapiente a titulo
de comodato, o transcurso de longo prazo sem efetiva reagio por parte
dos proprietdrios pode conduzir ao surgimento do requisito do animus
domini, mais ainda levando em conta fatores sécioculturais prevalentes
em determinadas regides e aspectos subjetivos do pequeno agricultor que
do imével extrai seu sustento. Usucapido reconhecido.”

6.6 OUTROS DIREITOS DO POSSUIDOR DE LONGA DATA

Atribui-se a posse uma série de efeitos ou reflexos que Savigny
resumiu em apenas dois principais: direito aos interditos e ao usucapido.
Pela legislagdo civil brasileira, conforme manifestagdo de seu propositor,
sdo intmeros os efeitos: uso dos interditos, usucapido, percepgio dos
frutos, retengdo por benfeitorias, inversio do 6nus da prova quando
agredido, entre outros.

Escapando ao campo do direito puablico e da desapropriagio,
por certo se manterdo os efeitos, que no dmbito da administragio se
reduzem aos expostos apés as referéncias jurisprudenciais.

6.6.1 INTERDITOS POSSESSORIOS

Os interditos possessérios tém origem romana e nao se inclufam entre
agdes, ja destinados a defesa da posse, através da ordem do pretor (interdicta);
posteriormente, nas Ordenagdes, tiveram novo espago, passando desta fonte
ao direito brasileiro atual, Cédigo Civil, art. 499, que assegura ao possuidor
o direito de ser mantido na posse, em caso de turbagio, e restituido no de
esbulho. A legitimagdo decorre da posse ad interdicta, o requisito é ser ou ter
sido possuidor, ndo apenas ter direito a posse.

Conforme a gradagio da agressdo: ameaga, turbagio ou esbulho,
corresponderd o interdito proibitério, agdo de manutengio de posse ou
acdo de reintegragio de posse, podendo em alguns casos ser cominada
multa, ou cumuladas perdas e danos. O CPC, que regulamenta o
procedimento, permite a fungibilidade entre as espécies (art. 920);
cumulagio de pedidos (art. 921); torna duplices as agdes, podendo o réu

23 TARGS, Apel. Civel 1901110183, 12.12.90, 3" Cdmara Civel, Rel. Sérgio Gischkow Pereira.
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demandar a protegdo possesséria contra o autor (art. 922); e veda as
discussoes sobre dominio (art. 923).

O direito processual brasileiro, ao contrario do italiano, situa-
se entre os que permitem possessérias contra atos da administragio
publica. No entanto, no contexto desapropriatério - embate entre
poder ptblico e o particular - enfraquece-se a forca interdital, como
se vé: “Reintegracdo de posse. Afetagido do imével ao dominio publico.
O proprietario esbulhado na posse de imével, que imediatamente ¢é
afetado ao patrimoénio publico para ensejar a prestagio de servicos

devidos pelo Estado, s6 tem direito a indenizagdo pelo valor da
propriedade”®*

Quando a posse é sobre bem ptblico, mais ainda: “Possesséria
- Terreno de Marinha ocupado por particular - Area transformada
em bem publico de uso comum do povo - Prevaléncia do interesse
publico - Reintegragdo inadmissivel - Desnecessidade de agdo de
desapropriagio, por nio se tratar de enfiteuse - Desapossamento que
se resolve em perdas e danos. O interesse do particular de se ver
reintegrado na posse de area de terreno de marinha transformada
em bem publico de uso comum do povo cede ante o interesse
publico. O particular, como mero ocupante do terreno, ndo detém
o dominio til, ndo ¢é enfiteuta, ndo havendo, portanto, que se falar
em necessidade de desapropriagio, resolvido o desapossamento em
perdas e danos”.*” Vale lembrar que a Lei Complementar 76/93,
dispondo sobre procedimento expropriatério de imével rural para
reforma agraria, no art. 18, da cardter preferencial e prejudicial a
demanda do ente publico, dispensado também de custas.

Mesmo quando a possesséria reage a intervencdo arbitrdria da
administracdo, via de fato ou desapropriagdo indireta (atitude vista
como inconstitucional)*® tém os tribunais em alguns casos convertido
o procedimento em ag¢do de indenizagdo, sem exigir o depdsito,
imprescindivel a imissdo de posse da desapropriagio direta.

24 TRF 4° Regido, Apel. Civel, acérdio n. 89.04.19389-3, DJ, 23.10.91, p. 26.359.

25 TRF Secdo Plena.(u) Ac. 9.724.27/7/1963. Rel.: Cincido Lobo RDA n. 79, p. 212, MENDES, Vicente
de Paula. 4 indenizagdo na desapropriagio. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 558; TACIV-SP 5" Camara
Civel. (u) Ap. n. 377.357 23/3/1983. Rel.: Carlos de Carvalho. RT n. 629, p. 144. , MENDES, Vicente de
Paula. 4 indenizagdo na desapropriagio. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 792.

26 FREITAS, Juarez. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 107.
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6.6.2 USUCAPIAO

Situado dentre os efeitos mais destacados da posse, o usucapido
também enseja dificuldades quando se defronta com a desapropriagéo.
Durante o largo tempo de aquisi¢éo, que pode variar quando imével o
objeto, em 5, 10, 15 ou 20 anos, o possuidor tem somente a protecdo
interdital. Preenchidos os requisitos do usucapiio, com a completude do
tempo, segundo entendimento majoritario da doutrina, “esta constituido
o direito”, pendendo apenas a declaragdo, que emana da sentenga de
procedéncia; o registro, ordenado na mesma decisdo, segundo a maioria,
tem o conddo de permitir a disposi¢do do bem, nada mais.

A incidéncia da desapropriagdo no interim aquisitivo sé pode
gerar indeniza¢do pela posse, segundo as qualidades da mesma,
observada a ancianidade desta — além de outras caracteristicas
peculiares ao usucapido especial agrdrio, como moradia, exploragio
da gleba e outros — fazendo ampliar ou reduzir seu valor, que
completo com o usucapido, equivale ao do dominio.

Quando, porém, a desapropriagido ocorre apés o implemento
dos requisitos do usucapido, mesmo nido declarado por sentenga,
mesmo argiifido em exce¢do pelo usucapiente, é de ser reconhecido
o direito j4 constituido materialmente. Deste modo admitiu a
jurisprudéncia.”’

Outra coisa é o da exce¢do material de usucapido, oferecida
pelo desapossado na agio de desapropriacdo, atitude vista com reservas
pela jurisprudéncia, conseqiiéncia da limitagdo do art. 20 do Dec.-lei
3.865/41.% Deve ser anotado a diferenga entre indenizabilidade da posse
e permissdo processual a discutir tal direito na a¢do de desapropriacio,
procedimento visto como limitado, porque o simples reconhecimento

27 Acoérdio n. 92.01.27344-4, TRF da 1* Regido, DJ 10.12.93, p. 41.729, Rel. Juiz Tourinho Neto: “1. O
registro da sentenga, que, na agdo de reivindicagdo, reconhece o usucapidao, no Cartério de Iméveis, a depender
da modalidade, ¢ possivel (Lei 6.969, de 10.12.81, art. 7°). 2. O registro da sentenga proferida na agdo direta
de usucapiao outorga, apenas o “jus disponendi”, ndo é ato constitutivo. 3. Aquele que detém a posse, ji tendo,

inclusive lhe sido reconhecido por sentenga, o usucapido, tem direito, na agdo de desapropriagdo, a ser indenizado.”

28 Decisdo neste sentido, TISP, 14* Camara Civel, Agr. Instrumento n. 80.820-2, RT n. 594, p. 81
“Contestagdo oferecida por possuidor de imdvel alegando usucapiao — Ilegitimidade passiva de parte. O usucapiao
pode ser alegado em matéria em que se disputa sobre dominio do bem, ndo em a¢do em que expropria o bem por ato
de império”. No mesmo sentido RT n. 481, pp.154-156. Tivemos oportunidade de examinar sucintamente
o problema na monogratia Excegdo de usucapido. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p.111, citando

Jjurisprudéncia discordante.
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da excecdo de usucapido pode transformar o excipiente em legitimado
a propor “acdo direta” para indenizado pela propriedade ja constituida,
embora ndo registrada.

6.6.3 ACAO PUBLICIANA

Na doutrina brasileira, mantém-se o debate sobre a existéncia
ou nido da velha publiciana in rem actio, do periodo formulario romano:
acdo ficticia, adaptada do zus civile pelo pretor, com intuito protetivo
do adquirente com titulo defeituoso, que nido completara o prazo do
usucapido, desapossado e sem direito ainda a reivindicatio® Tinha
carater restituitério da posse, ao molde da reivindicatéria, mas intentada
pelo usucapiente, contra o agressor injusto da posse.

Enquanto meio de defesa do desapossado, na atualidade, perde em
parte seu vigor na medida em que coincide no objeto litigioso (pedido
e causa de pedir) com o da eventual possesséria, exceto se oponivel
a sua “quase-aquisi¢do” pelo usucapido, invalida no limitado espago
interdital — que sé averigua perda da posse. Ndo fosse assim, dar-se-ia
ao desapossado o mesmo que conseguiria com o interdito possessério,
talvez sem liminares e sem executividade da sentenca.

Nesta reflexio, importa apreciar a situagdo do possuidor que, as
vésperas de completar o prazo do usucapido, perde a posse. Perdida
para outro particular, optarda pelos sendeiros processuais que lhe
aprouverem, mas invidvel a propositura da a¢do publiciana contra o
decreto desapropriatério do ente publico, ato de império que arremete
toda a contenda a indenizago.

7 POSSE AGRARIA

A defini¢do de posse agraria tem sido penosa a doutrina nacional,
evoluindo através das obras gerais e monografias dos jus-agraristas
especificamente dedicadas ao tema, notadamente a partir de estudos
universitarios produzidos na década de 80. Pode ser destacada a
proposi¢do segundo a qual a “posse agraria é o exercicio direto,
continuo, racional e pacifico de atividades agrarias (propriamente ditas,

29 Neste sentido ARANGIO RUIZ, Vincenzo, Las actiones en el Derecho Privado Romano, RDP, Madrid,
1945, pp. 78-79. Sobre o debate da doutrina necesséria a aprecia¢do de acérdao publicado na RITJRS, n.
97, p. 304, relatado pelo Des. Galeno Lacerda, confrontado por Ovidio A. Baptista da Silva. Procedimentos
especiais. 2. ed. Rio de Janeiro: AIDE, 1993, n. 181, p. 362-364.
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vinculadas ou complementares, e conexas) desempenhada em gleba de
terra rural capaz de dar condigdes suficientes e necessdrias ao seu uso
econdmico, gerando ao possuidor um poder juridico de natureza real
definitiva com amplas repercussdes no Direito, tendo em vista o seu
progresso e bem-estar econdmico e social”*

Ou ainda: exercicio ou o trabalho do titular da posse agraria deve
ser direto; a atividade agraria, tipica e acessoria, deve ser exercida racional
e ininterruptamente; garante o direito de se manter na terra, pois a posse
agraria, por si mesma, representa direito de permanecer no imével; o
imével rural onde se exerce a atividade agraria podera ser préprio
(proprietario) ou alheio (publico ou privado).” Atividade agraria é vista
como o ato humano destinado fazer o meio natural produzir animais ou
vegetais, com o fito de aproveitar seus frutos e subprodutos.

Na legislacdo brasileira, com a diferenciagdo do usucapido
especial agrario, inserido nas regras constitucionais, se consagra a posse
agraria como instituto diverso da posse civil, porquanto na primeira se
incorporam os requisitos da produgéo pelo trabalho direto ou da familia,
moradia sobre o imével, a ndo titularidade de outro imével, limita¢do
fisica de até 50 hectares. Posse agréria e usucapifo especial agrario sdo
institui¢des agrdrias que se intercomunicam, mas inconfundiveis, pois o
usucapido é somente uma das conseqiiéncias que podem advir da posse
agraria, um dos efeitos juridicos por ela produzidos.

Outros efeitos juridicos nascem da posse agraria, contribuindo a
sua autonomia conceitual e caracterizacdo, como a legitimacdo de posse
e regularizacdo de posse, previstas no Estatuto da Terra.

7.1 “DESAPROPRIACAQ” DA POSSE IMOBILIARIA AGRARIA

Admitida a “desapropriacdo” da posse civil, bem como sua
indenizagdo, nido poderd haver obsticulo a possibilidade de ser
expropriada a posse agrdria, desde que obedecidas as limitacdes,
caracteristicas e finalidades da espécie de desapropriacdo utilizada. A
referéncia doutrindria reiteradamente citada é favoravel, ainda mais
quando se tratar de imdvel ocupado por posseiro.

30 MATTOS NETO, Anténio José. 4 posse agriria e suas implicagbes juridicas no Brasil. p. 68, CEJUP,
Belém, 1988.

31 GURSEN DE MIRANDA, Alcir. O instituto juridico da posse agrdria. p. 128-129, CEJUP, Belém, 1992.
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Como nio se admite posse agraria sobre bens méveis, conforme
pode ser apurado nas duas monografias indicadas anteriormente (o que,
alids, ¢ uma clausura de dificil compreensdo, pois inimeros sdo os bens
moéveis utilizados no meio rural, todos suscetiveis de apossamento), a
exproprialidade da posse cinge-se aos bens iméveis.

Importa também apreciar se a expropriagio da posse imobilidria
agraria coaduna com o fim proposto para a reforma agraria ou
pode resultar in6cua. Assim deve ser cogitada a possibilidade de
“desapropriacio” daposse eatitulagido do possuidor, ou alternativamente,
ainda a retirada do possuidor atual e a titulagdo de terceiro.

7.2 “DESAPROPRIACAQ” E TITULACAO DO POSSUIDOR ATUAL

Trangiiila jurisprudéncia consagrou algumas possibilidades de
“desapropriacdo” em beneficio de terceiro, pessoa fisica ou juridica,
diversa do ente expropriante, nas modalidades necessidade e utilidade
publica. Nio se confundem tais modalidades com a denominada
“desapropriacdo por interesse particular”, prevista nos artigos 14 e 15
da Lei 4.591/64, Lei do condominio e incorporagdes.

Muito mais provavel na desapropriacdo por interesse social para
o fim de reforma agraria, pois pouco crivel sendo descabido o interesse
da administragido em explorar diretamente as atividades da terra.

Nio é a mesma situagio expropriar e conceder posse somando a
titulo dominial para terceiro ndo possuidor.

Quando, entretanto, refletida a finalidade da “desapropriagdo”
da posse agraria, poderd se concluir que o objetivo é fazer coincidir o
dominio e a posse sob império do mesmo titular. Neste caso, quando a
desapropriagio visa conceder dominio ao “posseiro”, titulando-o, é de
ser avaliada a possibilidade ou nio da indenizagio da posse.

Situagdes sdo previsiveis da inutilidade da quantificagdo do valor
da posse, pois se o destino da propriedade é o possuidor atual do imével,
que com a concessdo do titulo reunird o “dominio em sua plenitude”,
desnecessdria a avaliagio e a indenizagdo. Nio se trata entdo de desapropriar
posse agraria, mas de indenizar a eventual titularidade dominial (se existir
proprietério sem posse) pela propriedade, subtraido o valor que se atribui a
posse agraria qualificada, que remanescerd com o posseiro.
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Cabimento e valor da indenizagio

H4 diferenca entre a possibilidade de expropriar a posse e a sua
indenizabilidade, uma é consectédria da outra; o dever de indenizar sé
surge quando possivel a “desapropriacdo” e a transferéncia do bem do
patrimonio particular ao publico.

Como elemento isolavel da propriedade, a posse que pode integra-
la ou ndo, se expropriada, merece a compensagdo prevista para outros
direitos quando amealhados pelo Estado para o cumprimento das
fungoes que lhe sdo préprias. A compensagio da posse decorre de seu
propalado contetido patrimonial ou econémico, pois na desapropriagio,
conforme previsdo legal das constitui¢des e leis inferiores, o autor deve
ressarcir o patrimonio transferido.

Nio bastasse as incontaveis dificuldades para quantificar o valor
de bens desapropriados, outro se acresce quando o bem ¢ a posse e qual
o seu valor. O critério inicial, por certo, deve ser a propriedade em sua
plenitude, dai se concluir que “certamente, a posse vale menos que a
propriedade, mas nem por isso deixa de ser indenizavel.”*

Desta premissa se pode chegar a valores percentuais que

fracionam o valor integral, correspondente a propriedade com posse,
assim foi decidida na espécie:

o ressarcimento de terreno desapropriado, sem titulo dominial (arts.
524 e 530, I, Cédigo Civil), em favor do legitimo possuidor, nio
deve ser feito por inteiro. Como solugio de eqiiidade, é razoavel
que se reconheca a quem desfrute de habitual uso e gozo do imédvel
expropriado indenizagdo equivalente a 60% sobre o valor do terreno,

mais aquela decorrente das benfeitorias.”

Claro ficou que tal valor nio se confunde com as benfeitorias,
indenizaveis a parte, por certo em dinheiro, como previsto em lei.

O Incra utiliza tabela que decresce o valor ofertado a proprietérios
desapropriados, quando o imével se encontra ocupado por posseiros, donde

32 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 515.

33 STJ, Rec. Especial, acérddo n. 9.585, 03.05.93; DJ, 30.08.93, p. 17.278; RSTJ, n. 53, p. 75. ”. No mesmo
sentido RT n. 481, pp. 154-156 ¢ RT n. 221, p. 188-191
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se conclui que a posse de terceiro retira valor econdmico do proprietario,

agregando valor a posse do terceiro. Essa tabela usa como critério de
desvalorizagdo o percentual da drea ocupada e a ancianidade da posse.**

Por fim é oportuno refletir, ante a confirmagao da exproprialidade
e da indenizabilidade da posse, se sua compensagio deve ser paga em
dinheiro, ao modo das benfeitorias, ou em titulos da divida agraria,
nas situagdes em que assim se admite, como no caso da terra nua. Por
se tratar de posse agraria e ndo de terra nua, onde o pagamento com
titulos da divida tem conotag¢do punitiva, forma de coer¢do contra a
improdutividade, nido se pode imaginar seja indenizdvel da mesma
maneira, ainda mais quando o posseiro, com trabalho, retirava da
improdutividade o imével rural.

Sobre a incidéncia de juros, o parametro é aquele sedimentado
pela jurisprudéncia, com os juros compensatérios desde a perda da
posse, ou da imissdo do ente publico, e os juros moratérios a partir do
transito em julgado da decisdo. Assim foi decidido no acérddo do ST,
acima mencionado.

8 LIMITACOES INSTRUTORIAS E DECISORIAS DO PROCEDIMENTO
PARA DESAPROPRIACAO

A desapropriagio, mais que ato do poder ptblico sobre patrimonio
particular, é procedimento, seja em sentido administrativo ou judicial.
Como procedimento administrativo, é sucessdo de atos administrativos.
Enquanto procedimento judicial, é forma de desenvolvimento de atos
processuais, rito, velocidade e amplitude de decisdes. Neste ponto
situa-se uma das singularidades da “a¢do” de desapropriagdo ou do
procedimento para a desapropriagio.

Limitada pelo art. 20 do Decreto-lei 8.365/41, que “sumariza
materialmente™ o procedimento, estreitando o ambito da defesa aos
vicios e prego, envia para a chamada “agio direta” provavel direito residual

34 INCRA n. 08/93, Anexo II, Fatores de ajuste do preco da terra nua, estabelecidos em fungio da
desvalorizagio do imével ocupado por posseiros e da ancianidade das ocupag¢des: Posse com mais de 1 ano
e menos de 5 anos: 4%, 6%, 10%, 15% e 20%, conforme sejam ocupados 20%, 30%, 50%, 70% ou 100% da
area; Posse com mais de 5 anos:: 6%, 10%, 15%, 20% e 30%, conforme sejam ocupados 20%, 30%, 50%,
70% ou 100% da area.

35 O conceito de agdes sumdrias, ou materialmente sumdrias, ndo é uninime entre os processualistas;

adotamos aqui no sentido atribuido pelo Prof. Ovidio A. Baptista da Silva, Curso de Processo Civil, 2. ed.
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impedido de ser apresentado pelo expropriado na demanda formulada
pelo ente publico. Este estrangulamento procedimental, legitimado pela
lei, tem precedentes em outros procedimentos, e ambiciona o deslinde do
feito com mais presteza, o que nem sempre ocorre.

O art. 31 do Dec.-lei 3.365/41 ordena fiquem subrogados no
preco os direitos que recaiam sobre o bem expropriado. Desde as
interpretagdes inaugurais,”® vé-se no preceito atengdo aos terceiros
indiretamente atingidos, nexo obrigacional ou relativo a direitos reais
sobre coisas alheias. Por outro lado, disposi¢do expressa do art. 26 do
Dec.-lei 8.365/41 prevé a ndo inclusdo no quantum indenizatério dos
direitos que terceiro tenha contra o expropriado; nisso se interpreta a
submissdo brasileira ao sistema de indenizacdo iinica, que teria banido
aquele de indenizagdes miiltiplas, preferido pela doutrina internacional,
por proteger interesses de dificil defesa, em geral afetados pelo
procedimento desapropriatério. Ainda assim, julgados tém opinado
diferentemente, reconhecendo a existéncia de direitos de duas
naturezas.: “Se houver outra indenizag¢io que ndo seja a da propriedade,

2 37

a parte recorrerd a outras vias, que néo a da expropriatoria”.

Imprescindivel se tente bifurcar entre os nominados “terceiros”
duas situagdes semelhantes, mas ndo idénticas: fora de parametro a
comparagio entre a posi¢do do terceiro possuidor que tem posse em
nome proprio, as vezes com animus domint, e do terceiro possuidor, cuja
posse se origina de relagdo obrigacional, como o locatario ou outro
contratante, ndo tém superposicdo perfeita.

A construgdo jurisprudencial, referendada pela doutrina, que
inviabiliza compensagdo do locatario,” ndo elide a intervengdo e
indenizabilidade no processo desapropriatério ao possuidor qualificado.
Podem ser sublinhadas as seguintes diferencas: a) a posse é, para a
boa parte dos estudiosos, considerada direito real, nio se limitando a
posse originada das relagdes locaticias ou assemelhadas, que preservam

SAF, Porto Alegre, 1991, pp. 101-114; Procedimentos especiais, 2. ed. AIDE, Rio de Janeiro, 1993, n.
181, pp. 45-47.

36 FAGUNDES, M. Seabra. Da desapropria¢do no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1942,
cometérios ao art. 81, n. 508, p. 363.

37 Decisdo do STF, DJU 20.10.1964, p.862, citado no Julgados do TACivSP n.12, p. 41.

38 NOWILL, Hubert Vernon Lencioni. Desapropriagdo - Garantia constitucional da propriedade - Fungio

estatal - Inviabilidade de indenizagao do locatério no processo judicial expropriatério - Agdo direta para

tutela de direito de terceiros afetados pela desapropriagdo. Revista dos Tribunais, n. 505, p. 23-28.
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a posse indireta de outrem, art. 486 do CC, em oposi¢do a posse
subordinada (Saleilles); b) ndo sendo originada de direitos obrigacionais
ou pessoais, ndo admite as solugdes préprias das relacdes obrigacionais;
¢) a imprevisibilidade de citagdo na lei ndo afasta a viabilidade de
participacdo, salvaguardada pelas intervencdes de terceiros ou
outros institutos; d) o interesse econémico e processual desponta da
necessidade pelo contestante ou interveniente em responder, buscando
a tutela jurisdicional, clamando por decisdo una, que apanhe todo o
ambito de suas alegag¢des, mesmo que tolhidas pelo citado art. 20; e)
direito oponivel pelo virtual proprietario lhe é comum ou anilogo, sem
6bice da sumarizagio observada no procedimento.

A indenizagdo da posse ndo é outra coisa sendo o pagamento
de um dos “elementos” que se destacou da propriedade, quando nio da
propriedade constituida pelo usucapido, carente do registro imobilidrio.
Assim, ndo viceja a comparagdo entre posse qualificada e posse originada
de relagdo obrigacional. A certeza de quem é o titular do dominio é
prejudicial ao pagamento, a davida e o pagamento a quem tivera seu
dominio desconstituido obriga o segundo pagamento.

Cumpre anotar que o rigor caracteristico das normas processuais
tem sofrido abrandamento com os novos ventos que sopram nesta década,
animado pelos principios: a) devido processo legal; b) acesso a justiga; c)
instrumentalidade. Tende a relativizar-se o bindmio direito-processo e a
sanha autonomista do processo civil.” Por conseguinte, deve ser trazido
ao processo o direito material lesado pelo fato desapropriacdo; a rejeigéo as
alegacdes do possuidor qualificado, ainda que amparada no direito subjetivo
a futura “acdo direta”, possibilita um sem ntimero de outros danos, riscos e
incertezas, entre estes o pagamento total ao titular do dominio (sem posse).

8.1 AMPLITUDE DE DEFESA NA DESAPROPRIACAO PARA REFORMA
AGRARIA

Por larga tradigio, tem-se entendido limitado o espectro defensivo
na agio de desapropriagdo, forma de tornar expedito o procedimento,
por conseqiiéncia do interesse litigado. O Dec.-lei 8.365/41, art. 20,
limita a contestagdo aos vicios do processo judicial e a impugnagdo do
prego; o Dec.-lei 554/69, restrito a desapropriacgdo por interesse social

39 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Direito e processo. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1997. p. 12-13.
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para reforma agraria, art. 9°, restringia a defesa ao valor depositado
, . L . - 2 . . 40
ou vicio do processo judicial, formas diversas de dizer a mesma coisa.

Nio parece ser esta a disposi¢do da Lei Complementar 76/93,
norma que dispde sobre “procedimento contraditério especial” de
desapropriagdo por interesse social para reforma agréria, revogando
expressamente aquela de 1969. No art. 9° pode-se ver que: ‘A
contestagdo deve ser oferecida no prazo de 15 (quinze) dias e versar
matéria de interesse da defesa, excluida a apreciagdo quanto ao interesse
social declarado.” Mesmo em interpretagdo comedida, dificil identificar
a mesma inteng¢io do legislador na redagdo mais recente. Ao afirmar
que a contestagido pode versar sobre interesse da defesa, aproximou-
se do previsto no art. 300 do CPC, que impde a apresentacdo de toda
a matéria disponivel, principio da eventualidade, concentrador da
resposta do demandado. Excluiu somente, e de maneira expressa, a
apreciagdo do interesse social declarado.

Outro indicativo da ampliagdo das alegacdes admitidas no
procedimento desapropriatério para reforma agraria é a citagdo dos
confrontantes que tenham contestado as divisas na fase administrativa,
art. 7°, § 4°. Com esta interveng¢do introduz-se um misto de agdo
demarcatéria, art. 946 a 966 do CPC, alargando subjetivamente o
procedimento e o thema decidendum (objetivamente). O lindeiro nio
vira aos autos para debater prego e vicios, assuntos que pouco ou nada
lhe dizem respeito, mas para estremar seu imével do desapropriado,
matéria notavelmente diversa das anteriores.

Dito isto, improvdvel o amparo legal para sonegar ao
possuidor agrdrio o conhecimento de sua alegacdo dentro da agio
de desapropriagdo, bem como a indenizabilidade dessa posse agraria
exercida sobre o imével expropriado.

9 CONCLUSAO

Como fecho desta revisdo bibliografica, que se informa na lei e em
decisdes jurisprudenciais, importa destacar alguns tépicos conclusivos:

40 Dec.-lei 3.865/41, art. 20: A contestagdo s6 poderd versar sobre vicio do processo judicial ou impugnagdo do
prego; qualquer outra questio deverd ser decidida por agdo direta; Dec.-lei 554/69, art. 9% A contestagdo s6
poderd versar sobre valor depositado pelo expropriante ou vicio do processo judicial; ; Lei Complementar 76/93,
art. 9% A contestagdo deve ser oferecida no prazo de 15 (quinze) dias e versar matéria de interesse da defesa,

excluida a apreciagdo quanto ao interesse social declarado.
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)

o estdgio atual do debate sobre direito agrario reclama a
incorporagio de componentes territorial-social-ambiental,
nido somente a distribui¢do de terras;

a desapropriagdo atinge bens e direitos, mobilidrios ou
imobilidrios, corpdéreos ou incorpéreos, desde que: sejam
possiveis de apossamento e comercialidade, tenham valor

econdmico ou patrimonial e interessem a consecugdo da
politica do Estado;

a posse, qualquer que seja sua classificagdo, mesmo destacada
da propriedade, se inclui entre os bens ou direitos suscetiveis
de “desapropriagio”;

a posse agraria, qualificada por moradia habitual e cultura
efetiva, também é suscetivel de “desapropriacdo”;

a posse civil ou agrdria, quando expropriada, por ter
contetdo patrimonial ou econdmico, deve ser ressarcida por
indenizagio;

outros direitos do possuidor, sintetizados nos interditos e no
usucapido, migram da coisa, dos direitos reais, e tendem a
adquirir também cardater ressarcitério;

a limitagdo da defesa no procedimento desapropriatorio,
art. 20 do Dec.-lei 8.365/41, ndo alcanga o procedimento
expropriatério parareformaagraria, apés a Lei Complementar
76/93, legitimando a intervencdo e indenizagio do possuidor
qualificado ainda na desapropriagio.
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1 TERRAS PUBLICAS ATRIBUIDAS OPE LEGIS E TERRAS PRIVADAS
POR TRANSCRICAO

Em tema de terras publicas, é do cotidiano das altas indagagdes
de Direito Agrario e Administrativo de conotac¢do fundidria o embate
entre “propriedade’ ilegal ou irregularmente constituida no registro
publico a beneficio de pessoa de direito privado, e o dominio legal ou
constitucional de ente publico sobre o mesmo imével.

Esse embate, ordinariamente situado no ambito académico,
amplia-se cada vez mais para segmentos jurisdicionais e administrativos,
dinamizado pela cotidiana investida dos érgdos do Estado contra os
processos de apropria¢do irregular de terras publicas, perpetrados
nos intersticios entre legislagdes que buscaram cuidar dos interesses
patrimoniais da Unido ou dos Estados sobre terras devolutas nunca
arrecadadas ou registradas, fendbmeno que alcanga até mesmo terras
efetivamente arrecadadas e registradas pelos entes publicos.

Desde sempre atento ao fenémeno, o legislador, que ja em 1850
cuidara de tipificar criminalmente a pratica de invasdes de terras
publicas (art. 2° da Lei Imperial n°® 601/ 1850), reeditou a previsdo no art.
20 da Lei n® 4.947/66 e fez publicar a Lei n® 6.739, de 5 de dezembro de
1.979, instrumento de contundente eficcia e presumida celeridade para
coarctar os ilegitimos processos de apropria¢io dominial sobre terras
publicas, possibilitando o imediato cancelamento dos registros assim
obtidos, mediante simples requerimento aos Corregedores-Gerais de
Justica dos Estados, aos quais esta afeta a missdo de supervisionar e
correicionar a atuagdo das serventias registrais.

Normativos como o acima referido inspiram-se na percepg¢do
de que o dominio fundidrio publico, principal (terras reservadas)
ou residual (terras devolutas), dispensa registro publico para atrair
o erga omnes, o direito de seqiiela insito ao direito de propriedade,
opondo a retérica do registro ptblico como unico fundamento
soberano de direitos reais imobilidrios o postulado de sua inocuidade
quando este concorra com o dominio fundidrio publico de base legal
ou constitucional.

Tal percep¢do transita pela necessidade de concatenagdo
sistemdtica de um argumento geral a defesa das terras publicas, que
poderia ser articulado a partir de trés linhas de demonstragao.
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2 PROPRIEDADE FUNDIARIA E DISTINGAO METODOLOGICA ENTRE
DOMINIO PUBLICO E PRIVADO

A primeira vertente de sustentagdo do postulado acima
dialoga com a distingdo basilar segundo a qual - num plano
abstrato - o dominio fundidrio publico e privado, ou é ope legis
(decorre da lei), ou é escritural (constitui-se por registro publico),
o primeiro sendo sempre origindrio (ex tunc), e o segundo sendo
sempre derivado (ex nunc), podendo ambos estar compreendidos
pelo seguinte esquema légico:

VISUALIZACAO DO DOMINIO
FUNDIARIO NO PLANO ABSTRATO

DOMINIO OPE LEGIS DOMINIO REGISTRAL
Publico: faixa de fronteiras — terras | Publico: dreas adquiridas por ente
indigenas — terrenos de marinha, etc. | putblico por compra, doagio, etc.
Privado: terras de quilombos Privado: propriedades privadas.

Dai estabelecer-se convencionalmente a dicotomia titulo causal
ope legis (ex: art. 231 da CF — terras indigenas e art. 68/ADCT -
terras quilombolas) e titulo causal formal (ex: escritura de compra e
venda), assim visualizdvel:

VISUALIZACAO DO DOMINIO FUNDIARIO NO PLANO
CONSTITUCIONAL E LEGAL
TITULO CAUSAL OPE LEGIS TITULO CAUSAL FORMAL
Publico: terras indigenas — Art. Publico: compra de terra por ente
231 da CF publico, via escritura
Privado: terras de quilombos — Privado: titulos de propriedades
Art. 68/ADCT privadas, via escritura

O registro publico s6 adquire existéncia substancial em fung¢do
do titulo causal que ali ingressa, e, portanto, se o titulo causal é
tormal (ex.: escritura), o registro sempre tem efeitos ex nunc (a
partir de), daf eventualmente a necessidade de cadeia dominial até
a origem, visando identificar o momento ex tunc (originario) desse
dominio, para que a cadeia dominial esteja também revestida de
efeitos ex tunc:
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VISUALIZACAO DO DOMINIO FUNDIARIO NO PLANO DO
REGISTRO PUBLICO

ORIGEM E DESTAQUE REGISTRO PUBLICO
Dominio publico derivado: o | Dominio publico de direito
ente publico s6 pode adquirir de | privado: dominio derivado

particular imével que na origem
tenha sido destacado de ente
publico, pois, do contrario, pode
estar pagando por algo que ainda
seja publico.

sobre bem imével adquirido
por ente publico a fundamento
de direito civil (e ndo
constitucional, administrativo
ou agrario).

Dominio privado derivado: o
particular sempre adquire com
certiddo vintendaria, o que lhe basta
para assegurar-se que nenhum
outro particular é dono, visto que
com ou sem tal certiddo nunca tem
como resistir ao ente publico, se ele
for o verdadeiro dono na origem.

Dominio privado: dominio
derivado sobre bem imével
adquirido por particular a
fundamento de direito civil.

Porém, se no registro ingressa um titulo causal ope legis, esse
registro publico passa automaticamente a adquirir efeitos ex tunc, isto
é, retroage a data anterior a de qualquer outro titulo registrado sobre a
mesma area, dispensando elaboragio de cadeia dominial. Por essa razio,
a coexisténcia entre registro publico de particular e registro publico de
ente publico ou de ente privado com dominio ope legis se equaciona pela
prevaléncia do segundo, justamente por sua natureza ex ltunc:

EFEITOS EX TUNC

DISPENSA CADEIA
DOMINIAL

REGISTRO DE TiTULO EX LEGE

RETROAGE A DATA ANTERIOR
AOSQUE COM ELE
CONCORRAM
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3 CADEIA DOMINIAL E DISTINGAO METODOLOGICA ENTRE
ORIGEM E DESTAQUE

A este passo, como uma segunda premissa de trabalho, insta
consignar a distingdo convencional a ser feita entre “ORIGEM” e
“‘DESTAQUE”, ndo raras vezes utilizadas como sin6énimas, quando
caso a caso podem indicar idéias distintas.

Para compreender a distingdo, é mister ter em mente a dicotomia
“titulo causal x titulo registral/registrdrio”, aquele sendo o documento
(escritura, titulo de terras, alvard, formal de partilha, etc.) que se leva
a registro, visando atribuir a alguém dominio sobre um imével, este
sendo o ato comprobatério do registro (transcri¢do, matricula, etc.).

Nesse contexto, “origem” a rigor corresponderia a data em que
pela primeira vez um titulo causal de terras ingressou no sistema
registral/registrario. Como esse sistema s6 existe regulamentado
nos moldes atuais desde 1924, a origem serd encontrada quase
sempre até 1924, salvo as excegdes do sistema hipotecdrio, vigente
entre 1863 a 1924."

Ja “destaque’ sempre corresponde a data em que um ente
publico expediu a um ente privado o primeiro titulo de terras, que
se tornou antecessor de todos os atuais titulos privados incidentes

A bem dizer, o registro publico foi recriado pelo Cédigo Civil de 1916, porque antes disso, embora com
inspiragdo de direitos de garantia real, existia o regime de registro de hipotecas, regido pelos seguintes
diplomas:

-Lein® 1.237, de 24/09/1864 (Reforma a legislagdo hipotecaria, e estabelece as bases da sociedade de crédito
real); - Lei n® 8.272, de 05/10/1885 (Altera diversas disposi¢des referentes as execugdes civis e comerciaes)
- Decreto n° 169-A, de 19/01/1890 (Substitue as Leis ntimero 1.237, de 24 de setembro de 1864 e 3.272, de
5 de outubro de 1885), regulamentado pelo Decreto n® 370, de 02/05/1890 (Manda observar o regulamento
para execugio do Decreto niimero 169 A, de 19 de janeiro de 1890, que substituiu as Leis niimero 1.237, de
24-de setembro de 1864 e 3.272, de 5 de outubro de 1885, sobre operagdes de crédito mével) .

A respeito, assim escreveu Tupinamba Miguel Castro do Nascimento, em “Introdugio ao Direito Fundiério”,
Sérgio Antonio Fabris Editor, 1985, p. 98: [.]] 4 obrigatoriedade do registro, com fins constitutivos, apareceu
indiretamente com a Lei n° 1.237, de 24 de setembro de 1864, que reformou a legislagdo hipotecdria. Dizia seu art.
8: ‘A transmissdo entre vivos por titulo oneroso ou gratuito dos bens suscetiveis de hipotecas (art. 2°, § 1°) assim como
a instituigdo dos énus reais (art. 6°) ndo operam seus efeitos a respeito de terceiro, sendo pela transcrigio e desde a
data dela”. O artigo 2°, pardgrafo 1°, relacionava entre os bens suscetiveis de serem hipotecados, os imdveis, e o artigo
6° indicava, como 6nus reais, a serviddo, o uso, a habitagdo, a anticrese, o usufruto e o foro (enfiteuse), afirmando o
pardgrafo segundo que “os referidos onus reats ndo podem ser opostos aos credores hipotecdrios, se os titulos respectivos
ndo tiverem sido transcritos antes das hipotecas”. Em resumo, o dominio e os direitos reais limitados, cognominados

de Onus reais, 6 valiam contra terceiros, erga omnes, se devidamente transcritos. [..]
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sobre a mesma drea, isto é, “destaque” evoca a data e a forma em
que e pela qual uma terra publica foi privatizada, tenha ou nio
sido registrada.

E possivel, pois, uma origem (primeiro titulo registral/
registrario) ser muito mais recente do que um destaque (primeiro
titulo causal). Daf utilizar-se a expressdo “cadeia registral/
registraria” (ou “cadeia dominial em sentido estrito”), para definir a
sucessdo retroprojetiva de todos os titulos registrais — busca da
origem, e “cadeia dominial’ (em sentido lato) para definir a sucessdo
retroprojetiva de todos os titulos registrais até o advento do registro
publico como atributivo de propriedade imobilidria, e, para além dessa
data, buscando as sucessdes anteriores ao tempo — 1924 - em que a
obrigacdo de registro afastou a simples tradi¢do como atributiva de
dominio — busca do destaque.

O acima explanado pode ser visualizado no seguinte modelo grafico:

Plano da legislagao de terras

DESTAQUE

Titulo causal original
Inicio do dominio material

CADEIA DOMINIAL

Demonstracéo do dominio total

Plano do registro publico

ORIGEM

Titulo registral original
Inicio do dominio formal

4 SUSTENTAGAO LOGICO-JURIDICA DA PRIMAZIA DO DOMINIO
PUBLICO SOBRE O PRIVADO

Uma terceira vertente de sustentagdo do quanto postulado
linhas atras transita por uma linha de argumentacido l6gico-juridica,
que se inaugura no fato do conceito de dominio privado sobre bem
imével, enquanto direito patrimonial de natureza real, historicamente
ter migrado da simples fraditio para a solenidade indispensavel do
registro publico.
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No entanto, o registro publico ¢ instituido por lei e regrado por
lei, ou, para fixar a premissa, embora parta de lei constitucional, ndo é
um instituto constitucionalizado.

Uma das - talvez a principal - finalidades do registro é dar
publicidade ao vinculo, daf o efeito erga omnes que ele agrega ao
titulo, e que se expressa no direito de seqiiela, que, porém, s6 apds
a lavratura passa a favorecer o dominus, mediante aplicacdo da légica
“prior in tempore, potiur in jure”.

Mas o registro publico é sempre exr nunc, consequéncia
mesma dos principios que o orientam (anterioridade, continuidade,
especialidade, etc), do que decorre que a propriedade imobilidria
privada por transcrigdo é sempre ex nunc, pois que s6 adquire (efeitos)
erga omnes mediante registro.

Embora o direito de propriedade - diferentemente do instituto
do registro publico - seja constitucionalizado (art. 5°, XXII, CF), e
embora entre as formas de acesso a propriedade ptblica encontrem-se
também as previstas na lei civil (compra, recepgdo em doagio, permuta,
etc), apenas a propriedade publica imobilidria é explicitamente
constitufda na prépria Constitui¢io (artigos 20 e 26 da CI’), e nunca
a propriedade privada imobiliaria, que é sempre constituida por um
registro publico, e, por suposto, é — em regra - derivada.

Em contraponto, o titulo de propriedade do ente publico, inclusive
sobre suas terras ignotas (i fierz, i.e. devolutas), é quase sempre um
diploma legal que lhas atribui de forma exclusiva e origindria, tornando
dispensavel a exibi¢do de titulo registral/registrario como pressuposto
do direito de seqiiela, e afastando — nesse ambito — a aplicagdo do
principio “prior in tempore, potiur in jure”.

Logo o erga omnes da propriedade publica sobre suas terras
originariamente atribuidas nasce com o préprio Estado, pois mesmo
este, por ficgdo juridica, sé nasce com a Constituigdo. Além disso,
como a Constitui¢do se presume ser o inicio da ordem juridica
tormal, o dominio putblico imobilidrio que com ela nasce, é, portanto,
diferentemente do privado, origindrio, isto é, de natureza ex tunc.

Assim, a propriedade imobilidria privada é em regra constituida
pelo registro, que é de base infraconstitucional. Logo, esta s6 pode ser
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obtida por exclusdo a propriedade publica, que em principio sempre
tem base constitucional, daf se dizer instituida, e sendo o ato registral/
registrario sempre exr nunc, a propriedade privada é em regra derivada.
Embora podendo ser tido por temerario, hd que se dizer que a premissa
aplica-se mesmo em relagdo a usucapido, pois, sendo vedada no Brasil a
usucapido sobre bem publico, a mesma sé se faz possivel sobre propriedade
privada, e, se esta é por acep¢do sempre derivada, aquela - a usucapido
- também sempre o serd, pois o contrario implicaria admitir usucapido
sobre terra publica grilada, e, por extensdo, usucapido sobre bem publico.”

Essa natureza constitucional da propriedade publica imobilidria
de cardter originario faz com que qualquer registro publico lhe seja:
z) inferior quanto a eficacia - pois que o sistema registral/registrario é
de ordem infraconstitucional, iz) posterior quanto a origem — pois que
de ordindrio o dominio publico imobilidrio é ex tunc, e 117) subordinado
quanto a natureza juridica — pois que tal dominio publico é sempre
origindrio e o dominio privado é sempre derivado.

Em palavras bem diretas: O registro de imével em nome de
particular, sem derivagdo licita do patrimdnio fundidrio publico, por ato de
ente competente para fazé-lo, é sempre inconstitucional, porque converte
dominio pablico em dominio privado, a revelia da Constitui¢do Federal.’

Nesse sentido, veja-se, por exemplo:

REsp 466.500/RS - Ministra DENISE ARRUDA - 1* T. —
J.09/08/2006 - DJ 08.04.2006 p. 227n RSTJ vol. 201 p. 102

[}

Da tltima observagio decorreria, por exemplo, que uma usucapido aperfeigoada contra particular titular
de registro invalido abrangente de terra publica ndo pode ser oposta ao ente piiblico em prejuizo de
quem teria sido lavrado o registro invalido, pois isso implicaria em usucapifo indireta sobre bem piblico,
aplicando-se ao caso a maxima: “[..]]JQuando se proibe um fato, implicitamente ficam vedados todos os meios
conducentes a realizar o ato condenado, ou iludir a disposi¢do impeditiva. A regra prevalece até mesmo quando
provenha de terceiro a¢do adequada a facilitar o que a lei fulmina. Contra legem facit , qui id facit, quod lex
prohibet: in fraudem vero, qui salvis verbis, sentenciam ejus circumvenit: “procede contra a lei quem faz o que a lei
proibe; age em fraude da mesma o que respeita as palavras do texto e contorna, ilude a obje¢do legal” (PAULO,
no Digesto, liv. 1, tit. 3, frag. 29) (fls. 204) - “Se o fim ¢ vedado, consideram-se proibidos todos os meios
préprios para o atingir” (fls. 262) [..] “CARLOS MAXIMILIANO (“Hermenéutica e Aplicagio do Direito”,
9. ed. 1979.)

3 No caso dos terrenos de marinha, a lei ¢ expressa em nido admitir dominio ptblico nas hipéteses
enfocadas, in verbis: Decreto-Lei n® 9.760/1946: Art. 198. A Unido tem por insubsistentes e nulas quaisquer
pretensaes sobre o dominio pleno de terrenos de marinha e seus acrescidos, salvo quando originais em titulos por ela

outorgadas na_forma do presente Decreto-Lei.
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— [..J TERRENOS DE MARINHA E ACRESCIDOS. [..]
QUALIFICACAO DOS IMOVEIS COMO TERRENOS DE
MARINHA. [..] REGISTRO IMOBILIARIO: PRESUNCAO
RELATIVA DO DIREITO DE PROPRIEDADE. [...7 7. O registro
do titulo translativo no cartério de iméveis ndo gera presungdo absoluta do
direito real de propriedade, mas relativa, vale dizer, admite prova em
sentido contrario (CC/1916, art. 527; CC/2002, art. 1.231). 8. As
alienagdes realizadas pelo Municipio de Osério/RS, sem observar os
limites objetivos da sentenga proferida na a¢do de usucapifo — que
ressalvou, expressamente, os terrenos de marinha e acrescidos —, sdo
nulas de pleno direito. Logo, os titulos de dominio privado sao inoponivers
a Unido, cuja titularidade, conferida por lez, tem natureza origindria.

REsp 615.881/ES - Ministro FRANCISCO FALCAO - PRIMEIRA
TURMA —J. 12/04/2005 - DJ 28.05.2005 p. 156 LEXSTJ vol. 190
p- 146 [...] II - Inexiste a suposta violagdo ao art. 198 do Decreto-Lei
n°9.760/46 quando o préprio acérddo recorrido deste dispositivo se
vale para afirmar a impossibilidade dos titulos registrados, apresentados
pelos impetrantes, serem oponiveis a Unido, visto que, em face desta,
somente se prestam a provar a propriedade os litulos provenientes de cadera
sucessoria que dela mesma tenha sido originada. Auséncia de interesse
recursal a este respeito configurada. [...]

5 APLICACAO PRATICA DA ORIENTACAO A CASOS CONCRETOS

H4 nio muito tempo (16/08/2010), o Conselho Nacional de
Justiga fez profissdo de fé do entendimento geral acima descortinado,
ao proferir decisio no Pedido de Providéncias n° 0001943-
67.2009.2.00.000, sendo requerente a Procuradoria Geral do Estado
do Para e outros e requerido o Tribunal de Justica daquele Estado,
com pleito de cancelamento administrativo de registro de matriculas
irregulares realizadas em sobreposicdo a terras publicas de atribuicdo

origindria ope legis.

No Despacho que corporifica referida decisdo, o Corregedor
Nacional de Justi¢a desenvolveu a seguinte fundamentagéo:

[..J A doutrina, e majoritariamente a jurisprudéncia, vém
assentando a viabilidade de cancelamento administrativo
de registros de imoveis, reservando-o, porém, a casos de
irregularidade de forma do registro; para a sanatéria da nulidade
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(dita plena) dos registros, quando a causa é a dos titulos, caberia
apenas a agdo judicial.[...]

Os precedentes do Conselho Nacional de Justiga acima mencionados,
nada obstante, adotaram indiscriminadamente a via administrativa e
o fizeram, a meu juizo, corretamente, no pressuposto de sua manifesta
adequagio. Apesar disso, ndo deram eles a devida saliéncia aos
fundamentos que lhe abonam a tese, ndo os explicitaram adequadamente,
ou ndo os exploraram com a exigivel profundidade, o que, penso, se
deva aqui, por todos os motivos, expor e reiterar a exaustdo.[...]

E que, apesar da doutrina e jurisprudéncia asseverarem a garantia
de preservacdo dos registros cuja presungio de legalidade e de
legitimidade s6 se desfaria mediante decisdo judicial, é preciso
assinalar que hd outros valores constitucionais derivados de outros
principios igualmente respeitdvers a merecer tutela equivalente e, nesse
passo, por conseqiiéncia, mitigatoria das garantias inerentes aos registros.
Cabe aqui assinalar, portanto, a devida proporgio constitucional.

Sabe-se, por exemplo, que o regime dos bens publicos (langado no
art. 20 e paragrafos da Constituigdo, para a Unido, e no art. 26, para
os Estados), assentou, por ébvio, a inequivoca titularidade destes tdo so
pela prépria inser¢do constitucional.

Nessa linha, a definicdo da titularidade de tais bens acarreta
logicamente a protegdo excepcional de seu regime, a significar que,
ante eventual pretensdo de particulares, na divida, deve prevalecer
a presungdo de dominio publico, como era, alids, de velhissima
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, apesar de mais
recentemente terem seus julgados abandonado essa tradicional
exegese sobrevalorizando o viés privado e invertendo a presungéo
da dominialidade publica contra toda uma tendéncia histérica que se
pode conferir dentre numerosissimos precedentes (v.g. os acérdios
nos RE 61.890 Baleeiro; RE 52.331 Evandro Lins; RE 285.098 M.
Alves; ACO 3817 Ilmar Galviao; RE 72.020 Alckmin; RE 78.112
Djaci; RE 84.063 Leitdo; RE 90.985 Ratael Mayer; RE 71.298 Barros
Monteiro; RE 86.234 M. Alves; Rp. 913 Soares Munoz; RE 80.416
Cunha Peixoto; ACO 132 Baleeiro; RE 51.290 Evandro Lins). [...]

Ora, se as terras sem registro podem ser particulares por outro
modo de aquisi¢do que ndo o registro, a boa légica manda que caiba
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ao particular o 6nus dessa demonstragdo (por exemplo: registro
paroquial ou posse imemorial comprovada por qualquer meio ou
registro; usucapifo ou posse imemorial anterior ao cédigo civil de
1916; legitimagdo de posse admitida pela administragio, e assim por
diante) e entdo conservar-se a presungdo natural (constitucional e legal)
de que se a propriedade particular ndo se confirmar haverd de prevalecer a
origindria dominialidade piblica.

A proposigdo vertente de algumas decisoes judiciais de que na falta dos
regustros supoe-se a auséncia da dominialidade piblica, parece assim ndo se
sustentar como regra. A acreditar-se que ou sdo publicas ou sdo privadas
as terras rurais existentes no Brasil (posto que ndo ha fundamento
legal ou constitucional para um terceiro género, p. ex. “terras de
ninguém”), basta definir-se o modo de distinguir umas de outras.

Isto é, porque as terras hoje tidas por devolutas foram conquistadas
outrora emnome do Rei oupelo Estado a cujo patriménio se incorporaram
originariamente, sio piblicas por principio indiscutivel donde cabera
sempre ao referido particular nos autos da a¢do em pauta a prova,
a seu cargo, da legitimidade da derivagdo do seu titulo, o que
significa afirmar e reconhecer logicamente a titularidade ptblica
em caso de auséncia de titularidade particular, do que a falta de
registro é apenas um sinal.

E possivel de fato sustentar, sistematicamente, que a auséncia de
registro pode ndo descartar a existéncia de propriedade particular,
pois é possivel ser ela revelada como dito mediante qualquer prova
a cargo do particular.4 falta dessa prova, porém, repita-se, importa
necessariamente na ocorréncia natural da dominialidade pitblica.

A Constituigdo nos preceitos definidores da dominialidade
publica nio indicou o modelo de apura-la, coisa que deixou a lei
infraconstitucional e como tal fez o legislador editar a dita lei federal
da agdo de discrimina¢do judicial no exercicio da competéncia
legislativa da unido (processo civil) e ai estabeleceu como padrio
ser particular o 6nus da prova de seu dominio quando questionado
frente ao patrimonio publico, reafirmando desse modo o postulado
logico de serem sempre todas as terras, publicas na origem.

E nio poderia ser de modo diferente, eis que — pela histéria, pela
doutrina mais consolidada e pela jurisprudéncia mais afei¢oada
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ao espirito do regime juridico constitucional dos bens publicos —
no Brasil o patriménio piiblico é anterior ao patrimonio particular, e o
Supremo Tribunal Federal assim j4 o disse seguidas vezes (v.g. no
RE 51.290 e na ACO 132).

Por essa linha de raciocinio, portanto, é possivel aceitar a afirmagio
do RE 72.020, Relator o Ministro Rodrigues de Alckmin (talvez
o precedente mais expressivo, ou, a0 menos, o mais citado) de que
a falta de registro ndo comprova ou afirma o carater devoluto das
terras. A afirmagio é verdadeira, mas nio resulta dela a convicgdo
de que também nio sdo publicas ou devolutas.

Fixado o pressuposto legal de que ao particular é que cabe a
prova de seu dominio, fica facil demonstrar a assertiva técnica de
constituir presungdo legal a dominialidade piblica quando inexistir
prova da propriedade particular pelo registro respectivo ou na falta dele
por qualquer modo admaissivel em diretto.

Porisso, a despeito da falta de registro particular ou de demonstragéo
formal do dominio ptblico, acaso ndo se verifique qualquer demonstragdo
ou indicagdo da propriedade particular a conclusdo logica que se impoe é
a da dominialidade piiblica residual. Alguns especialistas em direito
fundidrio agrario em matéria de dominio publico, interpretando
o quadro juridico constitucional mostrado, dizem que as terras
devolutas sdo patriménio in fieri, pois s6 se as conhece formalmente
ap6s o processo de exclusdo das terras particulares regularmente
destacadas de origens ptblicas.[...]

O legislador, de resto, ocupou-se desse tema na Lei n° 3.081, de
1956, que disciplinou o processo judicial da a¢do de discriminagio
das terras publicas, destinado a deslindar e separar as terras
publicas/devolutas das de dominio particular, mais tarde alterada
pela Lei n° 6.383, de 7 de dezembro de 1976. Embora enderegada
as terras publicas da Unido, esta tltima revogou expressamente a
anterior, parecendo que o fez no entanto apenas em face da Unido, e
nio dos Estados, so quais continuariam com legitimagao para a agéo
de discriminagdo pela Lei 3.081/56.

De qualquer sorte, a luz da Carta maior, quando a legislagdo
mencionada propiciou a conclusio légica de que o dnus da prova
¢é dos particulares, pressupds formalmente que os titulos sobre as
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terras particulares sempre derivaram da litulagdo pitblica das terras
publicas (o titulo é a lei ou a Constituigdo). O método processual
de apuragido da existéncia de terras devolutas, via da agdo de
discriminagdo das terras devolutas, ali disciplinada, desse modo
e em consonancia com a lel maior, atribuiu corretamente tal 6nus
aos particulares.

Vale lembrar a viabilidade da mesma discriminagdo e observado
o mesmo pressuposto legal, por via de procedimento no ambito
administrativo, isto é, de processo ndo judicial. A lei federal
conhecida como Estatuto da Terra (Lei 4.504, de 1964 disciplinou
o processo administrativo de discriminagido das terras devolutas
da Unido, retomando o rito da antiga lei geral de discriminagéo
administrativa cujo processo foi estabelecido pelo Decreto-Lei
n°® 9.760/1946, e de alguma forma a velha férmula dos tempos
imperiais da Lei n® 601 de 1850, a famosa Lei de Terras.[...]]

Apesar da possivel op¢do pela via judicial ou administrativa,
caminhos que obviamente nio se excluem, ndo pode e ndo deve
o Estado abrir mdo do titulo decorrente, pois as terras devolutas
contidas nos seus limites territoriais lhe pertencem (tanto antes da
Constituigdo de 1891 — art. 64, como por disposi¢des coloniais
ou provinciais respectivas e que lhe antecederam), em virtude
do que tem a obrigagdo legal de identificagdo e manutengdo da
integridade de seu patriménio imobilidrio, sobretudo em vista
do axioma j4 seguidas vezes mencionado de ser ele, enquanto
devoluto, merecedor das providéncias técnicas de deslinde cujo
pressuposto legal é a presun¢do de dominialidade piblica, cabendo
aos particulares demonstrarem por qualquer titulo valido sua
aquisi¢do regular.[...]

O principio inspirador é idéntico ao do processo judicial posto
ser encargo procedimental dos interessados particulares a
demonstragdo de sua propriedade, e mais do que isso, a prova do
regular desmembramento de suas terras do patrimonio piblico anterior. A
Jalta ou a incompleta demonstragdo desse fato implica na recusa_formal e
substancial ao reconhecimento da legitimidade do dominio particular...”]

Diante de todo esse conjunto de consideragies, pode-se extrair o coroldrio
natural de que o regime juridico-constitucional da administragdo nas
lerras pitblicas federais ou estaduais, ai incluidas as terras devolutas
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antes ou depois do deslinde, estdo sujeitas aos principios e valores proprios
do patriménio publico, além de se sujeitarem os particulares ao onus de
comprovar a legitimidade de sua posse ou propriedade.

Outra wvez, por isso, anles de qualquer consideragdo calha ter
presente o regime da prevaléncia das prerrogativas da supremacia do
interesse piiblico. E sendo certo que os bens piblicos sdo vocacionados
necessariamente ao fim piiblico, isto é, em favor de todos os cidaddos
e instituigbes, revela-se preponderante a extrema importdncia dos
Jatores de sua protegdo. Donde a interpretagdo legal em face dos casos
que nesse ambito vierem a se apresentar ao julgamento, deve observar
stmetricamente a prevaléncia de tais valores, respondendo ds indagagies
técnicas com argumentos capazes tanto de solver a questdo quanto ndao
desmerecer os referidos principios....]

A fundamentagfo acima transcrita expressa exatamente o que
este ensalo postula: O dominio fundidrio privado, seja fundado em
ato registral/registrario, seja fundado em fendémeno juridico (v.g.
usucapido) sé prevalece sobre a presun¢io de dominio fundidrio ptblico
se respaldado por demonstragio de haver deste se destacado.

6 DISTRIBUICAO DO ONUS DA PROVA DO DESTAQUE

O que leva a uma questio decorrente, sobre a quem incumbiria
o 6nus de provar a existéncia ou a auséncia desse destaque. Para
examinar esse aspecto, é preciso ter em mente pelo menos duas
situagdes matrizes:

a) pretensdo de dominio fundidrio privado sem registro, resistido
por pretensdo de dominio fundidrio publico sem registro; e

b) pretensdo de dominio fundidrio privado com registro, resistido por
pretensdo de dominio fundidrio publico sem registro, porém registravel.

6.1 TERRAS PRIVADAS SEM REGISTRO E ONUS DA PROVA DO
DOMINIO

A primeira situagdo (dominio privado sem registro) foi amplamente
enfrentada pelo Conselho Nacional de Justiga, na acima transcrita decisido
no Pedido de Providéncias n® 000194:3-67.2009.2.00.000, ali ndo havendo
davidas de que a orientagdo é pelo onus proband: do particular:
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[...] Ora, se as terras sem registro podem ser particulares por outro
modo de aquisi¢do que ndo o registro, a boa l6gica manda que caiba
ao particular o 6nus dessa demonstragdo (por exemplo: registro
paroquial ou posse imemorial comprovada por qualquer meio ou
registro; usucapifo ou posse imemorial anterior ao cédigo civil de
1916; legitimagdo de posse admitida pela administragio, e assim por
diante) e entdo conservar-se a presungdo natural (constitucional e
legal) de que se a propriedade particular ndo se confirmar haverd de
prevalecer a originaria dominialidade putblica. [...]

Isto é, porque as terras hoje tidas por devolutas foram conquistadas
outrora em nome do Rei ou pelo Estado a cujo patrimonio
se incorporaram originariamente, sdo publicas por principio
indiscutivel donde cabera sempre ao referido particular nos autos
da agdo em pauta a prova, a seu cargo, da legitimidade da derivagdo
do seu titulo, o que significa afirmar e reconhecer logicamente a
titularidade ptblica em caso de auséncia de titularidade particular,
do que a falta de registro é apenas um sinal.

E possivel de fato sustentar, sistematicamente, que a auséncia
de registro pode ndo descartar a existéncia de propriedade
particular, pois é possivel ser ela revelada como dito mediante
qualquer prova a cargo do particular.A falta dessa prova, porém,
repita-se, importa necessariamente na ocorréncia natural da
dominialidade publica.

A Constitui¢do nos preceitos definidores da dominialidade
publica nio indicou o modelo de apuré-la, coisa que deixou a
lei infraconstitucional e como tal fez o legislador editar a dita
lei federal da agdo de discriminagdo judicial no exercicio da
competéncia legislativa da unido (processo civil) e af estabeleceu
como padrio ser particular o 6nus da prova de seu dominio
quando questionado frente ao patriménio publico, reafirmando
desse modo o postulado 16gico de serem sempre todas as terras,
publicas na origem. [...]

Fixado o pressuposto legal de que ao particular é que cabe a prova
de seu dominio, fica facil demonstrar a assertiva técnica de constituir
presungdo legal a dominialidade publica quando inexistir prova da
propriedade particular pelo registro respectivo ou falta dele por
qualquer modo admissivel em direito.
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Porisso, a despeito da falta de registro particular ou de demonstragéo
formal do dominio publico, acaso nido se verifique qualquer
demonstragio ou indicagio da propriedade particular a conclusio
l6gica que se impde é a da dominialidade publica residual. Alguns
especialistas em direito fundidrio agrario em matéria de dominio
publico, interpretando o quadro juridico constitucional mostrado,
dizem que as terras devolutas sdo patriménio in fieri, pois s6 se
as conhece formalmente ap6s o processo de exclusdo das terras
particulares regularmente destacadas de origens publicas. [...]

De qualquer sorte, a luz da Carta maior, quando a legislagdo
mencionada propiciou a conclusio 1égica de que o dénus da prova
¢é dos particulares, pressup6s formalmente que os titulos sobre
as terras particulares sempre derivaram da titulagdo publica
das terras publicas (o titulo é a lei ou a Constitui¢do). O método
processual de apuragdo da existéncia de terras devolutas, via da
acdo de discriminagdo das terras devolutas, ali disciplinada, desse
modo e em consonéancia com a lei maior, atribuiu corretamente tal
onus aos particulares.[...]

Apesar da possivel op¢do pela via judicial ou administrativa,
caminhos que obviamente nio se excluem, nio pode e nido deve
o Estado abrir mio do titulo decorrente, pois as terras devolutas
contidas nos seus limites territoriais lhe pertencem (tanto antes
da Constitui¢do de 1891 — art. 64, como por disposi¢des coloniais
ou provinciais respectivas e que lhe antecederam), em virtude
do que tem a obrigacdo legal de identificagdo e manutengido da
integridade de seu patrimonio imobilidrio, sobretudo em vista
do axioma j4 seguidas vezes mencionado de ser ele, enquanto
devoluto, merecedor das providéncias técnicas de deslinde cujo
pressuposto legal é a presungdo de dominialidade publica, cabendo
aos particulares demonstrarem por qualquer titulo valido sua
aquisigdo regular.[...]

O principio inspirador ¢é idéntico ao do processo judicial posto
ser encargo procedimental dos interessados particulares a
demonstragio de sua propriedade, e mais do que isso, a prova do
regular desmembramento de suas terras do patrimonio publico
anterior. A falta ou a incompleta demonstragdo desse fato implica
na recusa formal e substancial ao reconhecimento da legitimidade
do dominio particular.[...”]
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6.2 TERRAS PUBLICAS SEM REGISTRO E ONUS DA PROVA DO
DOMINIO

Em que pese o Conselho Nacional de Justiga, na acima transcrita
decisio no Pedido de Providéncias n° 0001943-67.2009.2.00.000,
nio ter enfrentado explicitamente a distribui¢do do dnus da prova
na segunda situa¢do (dominio privado com registro), deixou claro
que o deslinde da disputa entre dominio fundiario piblico e dominio
tundidrio privado pode dar-se tanto na via judicial, quanto na
administrativa (correicional de registros):

[...]Adoutrina, e majoritariamente a jurisprudéncia, vémassentando
a viabilidade de cancelamento administrativo de registros de
iméveis, reservando-o, porém, a casos de irregularidade de forma
do registro; para a sanatéria da nulidade (dita plena) dos registros,
quando ¢ a dos tftulos, caberia apenas a a¢do judicial.

E nessa linha de compreensio que se tém orientado as diversas
institui¢des de controle dos servigos extrajudiciais a cargo do
Poder Judiciario. E é com base nessas consideragdes que as
deliberagdes administrativas, quando editadas em desfavor dos
registros, tém sido atacadas e de regra desfeitas pelos tribunais
ao argumento de reserva de jurisdigfio. Igual, nfo por acaso, as
deliberag¢des do Tribunal de Justi¢a do Estado do Pard seguiram a
mesma linha de orientagio.

Os precedentes do Conselho Nacional de Justiga acima
mencionados, nada obstante, adotaram indiscriminadamente
a via administrativa e o fizeram, a meu juizo, corretamente, no
pressuposto de sua manifesta adequagio. Apesar disso, ndo deram
eles a devida saliéncia aos fundamentos que lhe abonam a tese,
nio os explicitaram adequadamente, ou ndo os exploraram com
a exigivel profundidade, o que, penso, se deva aqui, por todos os
motivos, expor e reiterar a exaustio.

De fato, as deliberagdes da Corregedoria de Justiga das Comarcas
do interior do Pard e as do CNJ relacionadas ao destaque acima
estdo, segundo entendo, perfeitamente afeicoadas ao regime juridico
constitucional no trato do tema relacionado ao regime das terras
ptblicas, particularmente quando ilicita ou nulamente apropriadas por
particulares em prejufzo real do patriménio da Unido ou dos Estados.
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E que, apesar da doutrina e jurisprudéncia asseverarem a garantia
de preservagdo dos registros cuja presun¢io de legalidade e de
legitimidade s6 se desfaria mediante decisdo judicial, é preciso assinalar
que ha outros valores constitucionais derivados de outros principios
igualmente respeitdveis a merecer tutela equivalente e, nesse passo,
por conseqiiéncia, mitigatéria das garantias inerentes aos registros.
Cabe aqui assinalar, portanto, a devida proporgdo constitucional.[...]

Porém, mesmo nesses casos de dominio fundiario privado
registrado sob confronto com dominio fundidrio publico, o 6nus
da prova do destaque valido continua com o particular, pois, como
sustentado linhas atrds neste ensaio, o registro do titulo causal ope
legis do ente publico retroopera efeitos a qualquer momento anterior
ao mais antigo registro de titulo causal formal privado, daf porque ao
particular colhido pelo fend6meno é que incumbe provar a supremacia
do seu titulo causal, mediante a eventual demonstragido de que ele se
validaria justamente no titulo causal do ente publico, porquanto dele
teria sido destacado em algum tempo remoto.

Como exemplo, os casos dos terrenos de marinha e terrenos
marginais, atribuidos a Unido diretamente na Constitui¢io. Ndo sendo
eles a rigor terrenos devolutos, e sim patriménio federal originario, a
Unido basta delimitar as respectivas linhas médias da preamar (LPM) e
das enchentes ordindrias (LMEO), com elas identificando o poligono que,
descrito via memorial técnico apropriado, vai a registro como dominio
tundidrio publico, sobrepondo-se, mercé dos efeitos ex tunc desse registro, a
todo e qualquer registro de drea privada a ele incidente.

O aparente confronto registral/registrario que poderia daf surgir
seria facilmente superdvel pelo mecanismo da Lei n® 6.739/1979, via
do qual, mediante requerimento correicional do ente publico, instruido
com prova inequivoca (as pegas técnicas da delimitagdo das referidas
linhas), cancelar-se-iam, liminar e administrativamente, as matriculas
e registros privados sobrepostos ao poligono delimitado pela LPM e
LMEO, seguindo-se procedimento para o particular demonstrar o seu
destaque valido do acervo fundidrio do préprio ente publico delimitante,
com o que, sendo 0 €aso, N0 MesMoO processo se restauraria a sua
matricula, com as pertinentes retificagdes na matricula do ente publico.

E isso poderia fazer-se sem necessario desalojamento do
interessado do espago fisico assegurado pelo registro, pois, no caso dos
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terrenos de marinha e dos marginais, ainda que a matricula serviente ao
particular nio seja revigorada, aproveitam-lhe os institutos da ocupagio
e do aforamento, aos quais tem sempre preferéncia, assegurando-se
dominio direto, mediante contrapartidas a proprietaria indireta, a UniZo.

6.3 ONUS DA PROVA DO DOMINIO DAS TERRAS DEVOLUTAS
REGISTRADAS POR PARTICULAR

E o que dizer do 6nus probatério quanto as terras devolutas
indevidamente levadas a registro por particular?

E mesma a situagio, pois, se a doutrina e a jurisprudéncia postulam
que terras sem registro ndo necessariamente seriam presumidas devolutas,
hdo de admitir também que, a uma, essa auséncia registral igualmente
nio as desnatura da presun¢do de publicas, e que eventual presenga
registral servindo a particular ndo necessariamente as destituiria da
condigdo de devolutas, pois terras privatizadas sdo somente aquelas que
por titulo ou fenémeno juridico valido se hajam destacado do patriménio
publico em beneficio de particular.

Logo, o que se tem de seguro é que a prova de um ato-fato positivo
(o destaque) sempre deve ser buscada.

Como ao ente publico que alega o nido destaque é impossivel
produzir essa prova negativa, e como a prova positiva do destaque s
interessa ao particular, é evidente que a ele a mesma incumbe.

Nesse caso, um dos exemplos seria o das terras devolutas em
faixa de fronteiras, atribuidas a Nac¢fo na Lei Imperial de 1850, e
reiteradamente asseguradas a Unido em todas as Constitui¢des, desde
a de 1891. Sabe-se, entretanto, que ao longo de décadas os Estados,
sem autorizagio federal, as titularam em boa medida a particulares,
tazendo-o, portanto, na condigdo de non dominus. Sabe-se, outrossim,
que outras tantas foram ocupadas por posse, indo nessa condigdo a
inventdrios, e, por via de partilhas, ingressaram em registros ptblicos.

A Unido, contudo, dispondo apenas do cadastro positivo das terras
que efetivamente outorgou ao longo dos tempos, ndo tem como fazer a
prova negativa do ndo destaque das que nio titulou, podendo meramente
estabelecer presuncdo de ndo destaque, via regressio até o primeiro registro
em que conste, seja o titulo a non dominus do Estado, seja o alvard judicial
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que inaugure a cadeia dominial. Daf por diante, ao particular incumbe
provar, quer eventual usucapido anterior ao CC de 1916, que legitimasse a
posse levada a registro, quer alguma autorizagio da Unido para o Estado
titular como titulou, quer um eventual titulo autdnomo expedido por esta,
ou até mesmo uma sesmaria confirmada antes de 1850, ou revalidada
depois disso, segundo os regramentos da Lei de Terras de 1850.

7 ENCERRAMENTO

Com essas preliminares consideragdes, abstraidas por ora
incursoes sobre aspectos de mérito insitos aos regimes especificos
das terras publicas, como o sesmarial, o da Lei de Terras de 1850, o
da legislagdo fundidria em faixa de fronteiras, o do Decreto-Lei n°
9.760/1946, o do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/1964), o do Decreto-
Lei n° 1.164/1971 e os vérios modelos das legislacdes estaduais, este
ensalo espera ter posto a discussio a magna questdo que orbita o
intermindvel embate entre a propriedade fundidria publica e privada, a
partir da transicdo da traditio para o sistema do registro publico.
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RESUMO: O Controle Administrativo consiste nos meios e instrumentos
juridicos e administrativos voltados ao exercicio dos poderes de
fiscalizagio e de revisdo da atividade administrativa, busca uma atuagdo
eficiente de modo a realizar atos legais e dentro da finalidade publica de
satisfazer as necessidades inerentes ao bem comum.

O estudo desenvolvido se localiza no ambito do Controle
Interno, o qual é desenvolvido por érgdos da prépria Administragdo
Publica. Na Carta Magna foi determinada a manutengdo, no ambito
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, do Sistema de Controle
Interno, cujas competéncias e finalidades foram articuladas no artigo
74. Seguindo essa determina¢do maior, a Lei Orgénica do Tribunal
de Contas da Unido, Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, trouxe
disposig¢des especificas sobre o Controle Interno e suas atribuigdes,
delineando papeis de integragdo e colaboragdo entre os Sistemas de
Controle Interno e Externo.

Nesse contexto normativo, o Poder Executivo Federal houve
por bem criar o Sistema de Controle Interno no dmbito da Unido.
As atividades de controle interno sdo executadas conjuntamente
com diversos 6rgidos do Poder Executivo Federal, que compdem
a estrutura de controle interno da Unido. Como érgio Central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, foi criada a
Controladoria — Geral da Unido-CGU, regida pelo Decreto n°. 5.683,
de 24 de janeiro de 2006.

Na 6rbita dos Ministérios foi previsto o cargo de assessoramento
dos Ministros de Estado para atuagdo focada no campo do Controle
Administrativo Interno, sendo denominado de Assessor Especial de
Controle Interno, recebendo atribui¢des administrativas descritas
no artigo 13 do Decreto n°. 3.591, de 6 de setembro de 2000, o qual
indica ser um Cargo de Assessoramento do Ministro de Estado que
tem dupla fungdo, uma de tipica de cargo de assessoria técnica e uma
outra como 6rgdo de apoio do Sistema Federal de Controle Interno,
exarando incumbéncias especificas e que exigem iniciativas dando o
papel de comunicag¢do com o sistema de controle interno e também
com o sistema de controle externo, principalmente com o Tribunal de
Contas no que diz respeito aos dados e aprecia¢do das contas.

Também tem papel relevante na orientagio da elaboragdo das
contas e verifica¢do de sua regularidade, assim como tem o dever de



~

Marcos Henrique de Oliveira Gois 143

atua¢do na fiscalizagdo das atividades administrativas, fiscalizando
os programas executados nos Ministérios em que tenha atuacio,
requerendo auditorias por parte da Controladoria-Geral da Unido.
Deve comunicar ao Ministro e aos érgdos de controle interno e externo
as eventuais irregularidades de que vier a tomar conhecimento.

Outro papel relevante é o de fomentar a orientagdo de
atividades administrativas no sentido de corrigir falhas e promover o
desenvolvimento organizacional. Para isso, pode solicitar a atuagdo e a
orientagdo juridica das Consultorias Juridicas quanto aos aspectos do
direito aplicavel.

Ha todo um conjunto competéncias que determina a
caracterfstica de 6rgdo com encargo administrativo central dentro do
ambito dos Ministérios e que podem trazer elevada contribui¢do no
desenvolvimento da atividade administrativa federal.

PALAVRAS-CHAVE:  Administrativo.  Controle  Administrativo.
Controle Interno. Controle Exercido pelo Assessores Especiais de
Controle Interno nos Ministérios. Papel dentro do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal e do Controle Externo.

INTRODUGAO

As atividades administrativas sdo marcadas pelas relagoes
hierarquizadas e que sempre demandam que cada poder se organize e
faca o controle das finalidades, da legalidade e do atingimento dos fins,
orientacdes estabelecidas para consecugio das politicas publicas, visando
o atendimento das finalidades publicas da Administragido do Estado.

Os érgdos da Administragdo Direta se sujeitam a controles
hierarquicos, tendo em vista que sdo marcados por lagos de subordinacio,
prevalecendo a autotutela. No plano da Administra¢io Indireta,
composta pelas autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas
e sociedades de economia mista, sujeitam-se a supervisio do 6rgdo
da Administra¢do direta ao qual se vinculam, o que se denomina na
Unido de supervisdo ministerial, sem subordinagido administrativa, mas
obedecendo a direg¢do politica, uma vez termos, no geral, a possibilidade
de nomeacdo “ad nutum” dos dirigentes das entidades da Administragdo
indireta. Evidente que as mesmas gozam de personalidade juridica
propria e de autonomia patrimonial e financeira.
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Essa vinculagdo caracteriza a tutela administrativa com previsdo
na Constitui¢do Federal de 1988, no artigo 37, caput, bem como no
Decreto-lei n® 200/67, artigos 4° e art.19 a 25.

O ambito do presente estudo estd no Controle Administrativo
Interno, pois analisa o papel que a Unido reservou aos Assessores
Especiais de Controle Interno, assessoria desenvolvida no ambito dos
Ministérios da Unido, e que tém como atribui¢do central a matéria
referente ao controle interno que os Ministros de Estado devem exercer
nas atividades da Administragio em cada Ministério criado pela UniZo.

O estudo tem como referéncia o que consta no Decreto da
Unido n®. 3.591, de 6 de setembro de 2000, que dispde sobre o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, onde ha incumbéncias
imputadas aos Assessores Especiais de Controle Interno dos Ministérios -
AECI de apoiarem as atividades da Controladoria-Geral da Unido - CGU
no desempenho do Controle Interno da Administragdo Publica Federal.

A letra do normativo delineia uma série de atribui¢des proéprias de
uma assessoria de ministério, mas nio se desassocia das outras missoes
funcionais que conformam a caracteristica prépria de érgdo de apoio
do Sistema Federal de Controle interno, agindo de forma integrada e
dialogando de modo a fomentar e tornar eficaz a atividade de controle
no ambito do Sistema de Controle Interno da Unido.

Por peculiaridades das atribui¢des, o Assessor Especial de
Controle Interno, passa a ter poder de iniciativa prépria, no que respeita
anecessidade de comunicagio de irregularidades a Controladoria-Geral
da Unido, bem como a adogdo e orientag¢io dos érgdos integrantes
da Administragdo Direta, abrangendo inclusive a possibilidade de
desenvolver mecanismos de corregido e a busca da melhoria e defini¢do
de praticas administrativas.

Nesse mister orientativo, podera elaborar orientagdes para todos os
demais érgidos, que, uma vez aprovadas pelo Ministro, poderdo vincular
o agir administrativo dos demais 6érgdos integrantes da estrutura
administrativa do Ministério. Também verifica a possibilidade de tomar
providencias relacionadas as ilegalidades aferidas no labor de controle.

Percebe-se que existe a possibilidade de agir de oficio, que a torna
uma Assessoria de espécie diferenciada, identificando-a como cargo
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de apoio do Sistema de Controle Interno com finalidades préprias de
6rgdo de controle interno. Evidenciam-se atribui¢oes ativas e de papel
central no dmbito do Ministério voltado ao relevante compromisso com
o desenvolvimento da atividade administrativa de forma legal e eficiente.

Dessa forma, veremos os misteres dessa assessoria ministerial e
o ambito de sua atuagdo como cargo de assessoramento e de apoio ao
sistema de controle interno, atuando como ponto central do papel de
controle interno a ser desenvolvido dentro dos Ministérios no seio da
Administragio Federal.

1 CONTROLE ADMINISTRATIVO

O Controle Administrativo consiste nos meios e instrumentos
juridicos e administrativos voltados ao exercicio dos poderes de
fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa. Diégenes
Gasparini' conceitua o Controle Administrativo da seguinte forma:

A esta altura, j4 se pode dar o conceito de controle da Administragido
Publica: ¢ a atribuigdo de vigilincia, orientagdo e corregdo de certo 6rgdo
ou agente publico sobre a atuagdo de outro ou de sua propria atuagdo,
visando confirmd-la ou desfazé-la, conforme seja ou ndo legal, conveniente,
oportuna e eficiente. No primeiro caso tem-se heterocontrole; no
segundo, autocontrole, ou, respectivamente, controle externo e controle
interno.

Também leciona sobre o significado da expressdo “controle”
Margal Justem Filho:*

O controle éumprocessoderedugdo do poder, entendida essaexpressio
no sentido da imposi¢io da vontade e do interesse de um sujeito
sobre outrem. Como ensina FABIO KONDER COMPARATO;® o
vocdbulo controle comporta dois sentidos diversos. Pode-se falarem
para indicar a tarefa de acompanhar e fiscalizar a conduta alheia,
verificando o cumprimento dos requisitos necessarios e a realizagdo
dos fins adequados. Mas também pode haver, o que significa a

1 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 947.
2 FILHO, Margal Justem Filho. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo. Saraiva, 2008. p. 879.

3 COMPARATO, Fabio Konder; FILHO, Calixto Saloméo, O poder de controle na sociedade andnima. 4. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 2005.
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possibilidade de determinar o contetido da conduta alheia, escolhendo
os fins que o terceiro realizara e o modo pelo qual se desenvolvera.

Sintetiza-se nos conceitos trazidos o entendimento de que dentre
os sentidos do controle encontra-se o de que o mesmo tem contetdo
que autoriza dentro do dmbito administrativo a atuagdo do Controle-
Fiscalizagdo, em que hd o acompanhamento com a verificagio do
cumprimento de requisitos e atingimento dos fins de forma adequada, e
o Controle-Orientagdo, insito da atividade de controladoria exercida pelos
6rgdos que recebem atribuigdes de controle, fungdo que pode ser exercida
tanto na seara do controle interno como no controle externo, embora
neste com maiores reservas, haja vista no poder se imiscuir diretamente
no mérito administrativo quando estiver dentro da margem legal.

No campo do controle interno, podemos ter uma expressiva
amplitude de atuagio, e, como dito pelo autor, abrange, inclusive, aescolha
dos fins que o agente publico ou terceiro investido de incumbéncias
delegadas deve seguir e realizar, e o modo pelo qual serdo desenvolvidas
as atividades necessérias a consecucio dos fins administrativos.

O controle esta presente no Poder Executivo, assim como
em 6rgdos da administra¢do dos demais Poderes da Republica. Na
atividade de controle interno haverd a avaliacio da legalidade e
mérito das diversas atividades executadas pela Administragio. Sera
controle interno, porque o 6rgio controlador bem como o controlado
integram a mesma organizagao.

A classificagdo doutrindria do controle pode ser feita da
seguinte forma:

a) QUANTO AOS ORGAOS INCUMBIDOS DO CONTROLE:

a.1) Controle Legislativo — Realizado pelo Poder Legislativo
com o auxilio do Tribunal de Contas. E atuagdo como érgéo
de controle externo, exercendo atividade prépria do poder.

a.2) Controle Administrativo — Realizado no préprio ambito
administrativo, pode ser tutelar ou hierarquico.

a.3) Controle Judicial — Atribuigdo prépria do Poder Judiciario, o
qual deve ser necessariamente invocado, em razio do principio
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da Inércia, que se encontra encartado no artigo 2° do Cédigo
de Processo Civil, e do principio do Amplo Acesso a Justica,
constante no artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢do Federal.

b) QUANTO AO AMBITO:

b.1) Controle Interno — Realizado por o6rgdos da prépria
Administragdo Publica, podendo ser hierarquico ou tutelar.

b.2) O Controle Hierdrquico — Realizado dentro de uma
estrutura administrativa hierarquizada, portanto, pressupoe,
via de regra, desconcentragio administrativa.

b.3) O controle tutelar, também chamado de Supervisio
Ministerial — Realizado também em Ambito administrativo,
todavia, por outra pessoa juridica distinta da que pratica o
ato. Em verdade, ndo é um controle hierdrquico, pois ndo ha
hierarquia entre as pessoas juridicas distintas (Unido Federal
e Autarquia Federal, por exemplo), mas apenas um controle
finalistico da entidade controlada. Por isso, quando cabivel
recurso da pessoa controlada para a controladora, o mesmo é
chamado de recurso hierdrquico impréprio.

Controle externo - E aquele feito por estrutura diversificada,
fora do érgdo administrativo ou do Poder fiscalizado. Exercido pelo
Poder Legislativo, sendo auxiliado pelo Tribunal de Contas, que tem a
fungdo auxiliar, entretanto também tem competéncias constitucionais
préprias, que lhe permitem agir de forma independente no controle dos
atos administrativos dos poderes. Essa forma de agir do Tribunal de
Contas esta ligada as competéncias préprias da instituigdo agindo com
independéncia técnica , administrativa e funcional.

O pilar fundamental da atividade de controle administrativo é a
legalidade, pois aatividade administrativa deve estar adstrita aos comandos
da lei, ndo havendo espago para a vontade livre do Administrador.

O outro pilar citado por José dos Santos* ditando com relevo
que sdo as politicas putblicas vdo delinear quais sdo as politicas
administrativas a serem implementadas, j4 que o papel da Administragdo

4 FILHO, José dos Santos Carvalho. Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006. p. 776.
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Publica é instrumentar e implementar as escolhas politicas, por via das
politicas publicas, gerando utilidades para toda a sociedade.

O Controle Administrativo deve ser entendido como o
Poder - Dever da Administragdo Publica de controlar a legalidade
e validade de seus atos. Nas palavras do ilustrado Professor Hely
Lopes Meirelles:®

Controle, em tema de administragido publica, é a faculdade de
vigilancia, orientagéo e corregdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro.

No tema de controle, o mesmo autor deixa consignado seu
conceito no que respeita ao controle interno:

Controle Interno — E todo aquele realizado pela entidade ou
6rgio responsavel pela atividade controlada, no ambito da prépria
Administragio. Assim, qualquer controle efetivado pelo Executivo
sobre seus servigos ou agentes é considerado interno, como interno sera
também o controle do Legislativo ou do Judicidrio, por seus érgéos de
administragio, sobre seu pessoal e os atos administrativos que pratique.

Na implementagdo do Controle Administrativo realiza-se a
fiscalizagdo, promove-se a corregio dos atos e de sua finalidade, no caso
de identificagdo de desvios. A prépria administragdo putblica exerce
controle sobre ela mesma, abrangendo aspectos de legalidade e mérito,
por iniciativa prépria ou por provocagaio.

A finalidade é assegurar que a administragio atue de acordo com
os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico como
a legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagdo,
impessoalidade. A fiscalizagdo e a corregdo incide sobre os atos ilegais,
inconvenientes e inoportunos.

2 CONTROLE INTERNO NA CONSTITUIGAO FEDERAL
O Controle Interno serve aos objetivos préprios da Administragio,

e, portanto, tem que atender ao delineado pela Carta Magna em termos
de controle da Administragio, de forma a propiciar a eficaz aplicagio

5  MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 672-674.
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dos recursos publicos, atendendo aos melhores padrdes de eficiéncia e
de economicidade. Essa condigdo gera para o controle interno o papel
relevante de prestar apoio ao outro segmento de controle que é o externo.

Na Constitui¢do Federal foi determinada a manutengio, no
ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, do Sistema
de Controle Interno, cujas competéncias e finalidades foram
articuladas no artigo 74«

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de
Jorma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
a execugdo dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e
eficiéncia, da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial nos orgaos
e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
pitblicos por entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

1V - apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

§ 1°-Osresponsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unifo, sob pena de responsabilidade solidéria.

§ 2° - Qualquer cidadéo, partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéo.

O positivado pelo texto constitucional deixa claro que o
Controle Interno deve existir e sua atividade é integrada, significando
que os érgios de controle tém obriga¢des mituas de comunicagio e
de apoio no desenvolvimento das missdes institucionais na seara de
controle da Administragao.

A Assessoria Especial de Controle Interno esta integrada ao
Sistema de Controle Interno da Unifo, sua atuagio se dd no plano interno
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como cargo voltado a assessoria técnica do Ministro de Estado na drea
de controle interno, e como tal tem uma missdo cujas competéncias
funcionais tém caracteristicas insitas a compostura juridica trazida
na prépria Constitui¢do, nos termos do que esta capitulado nos caput,
incisos e paragrafos do artigo 74

A acdo de Assessoramento, no aspecto do controle, interno
deve ser norteada pelo que estd prescrito na Constitui¢do, permeada
por principios e normas legais, bem como tomar em consideragdo o
que dispde a Lel Organica do Tribunal de Contas da Unido, Lei n°.
8.443, de 16 de julho de 1992.

No plano externo a Administragio do Ministério em que
tem atuagfo, é um cargo com atribui¢des de apoio no exercicio das
atividades de controle desenvolvido pelos érgios integrantes do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e dos érgios

encarregados do Controle Externo da Unido.

3 CONTROLE INTERNO NA OTICA DA LEI ORGANICA DO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO

Com isso, em termos de controle externo e acompanhando o que
toi aclamado no corpo da Constituigdo, a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido, Lei n°. 8.44:3, de 16 de julho de 1992, traz disposi¢oes
especificas sobre o Controle Interno e suas atribui¢des, consoante o que
consta no Capitulo III, a partir do Artigo 49:

Capitulo IIL
Controle Interno.

Art. 49. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterio, de
forma integrada, sistema de controle interno, com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Uniéo;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia
e a eficiéncia da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos
6rgios e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagédo
de recursos ptblicos por entidades de direito privado;
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III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

O texto ndo deixa lugar para dividas quanto ao conjunto
de atribui¢des dos Sistemas de Controle Interno a serem criados e
mantidos pelos poderes da Unido. A responsabilidade pela organizagio
do sistema de controle interno e o seu funcionamento de forma eficiente
cabe ao Administrador, por ser corolario do dever de bem administrar
e de prestar contas.

Nessa ordem de ideias normativas, vemos que a lei reclama
do Sistema de Controle Interno o apoio na consecug¢do da missio
institucional do Tribunal de Contas da Unido - TCU, demonstrando
que os sistemas sdo integrados entre si nos seus misteres
institucionais e finalisticos.

Corroborando o que estd disposto acima, os artigos 50 e
51 da Lei n°. 844:3/92 trazem literal figurino das atividades
a serem desenvolvidas pelos 6rgdo que tenham competéncias tipicas
de controle interno, e que acabam por incidir em obrigag¢des atinentes
as fungdes e atribui¢des administrativas da Assessoria Especial de
Controle Interno dos Ministérios, assim como dizem respeito aos
6rgios integrantes do sistema de controle interno da Unido no que
respeita ao apoio necessdrio as atividades do Controle Externo.
Visualizemos a letra normativa:

Art. 50. No apoio ao controle externo, os érgios integrantes do
sistema de controle interno deverdo exercer, dentre outras, as
seguintes atividades:

[ - (Vetado)

II - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu controle,
emitindo relatério, certificado de auditoria e parecer;

IIT - alertar formalmente a autoridade administrativa competente
para que instaure tomada de contas especial, sempre que tiver
conhecimento de qualquer das ocorréncias referidas no caput do
art. 8° desta Lel.
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Art. 51. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo
ciéncia de imediato ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§ 1° Na comunicagdo ao Tribunal, o dirigente do érgdo competente
indicara as providéncias adotadas para evitar ocorréncias semelhantes.

§ 2° Verificada em inspe¢do ou auditoria, ou no julgamento de
contas, irregularidade ou ilegalidade que néo tenha sido comunicada
tempestivamente ao Tribunal, e provada a omissdo, o dirigente do
6rgido de controle interno, na qualidade de responsavel solidério,
ficard sujeito as sangdes previstas para a espécie nesta Lei.

Delineadas as linhas gerais do controle interno e suas obrigagdes
no dmbito do controle externo podemos partir para analise do que esta
prescrito para a Assessoria Espacial de Controle Interno dentro do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, estudando as
normas regulatoérias especificas.

4 NATUREZA JURIDICA DAS FUNGCOES DA ASSESSORIA ESPECIAL
DE CONTROLE INTERNO NO AMBITO DO SISTEMA

A atuacido de Controle Interno no &mbito da Unido é feita
conjuntamente com diversos 6rgdos do Poder Executivo Federal,
que compdem a estrutura de controle interno da Unifo. Como 6rgéo
Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
foi criada a Controladoria — Geral da Unido-CGU, regida pelo Decreto
n°. 5.683, de 24 de janeiro de 2006, ficando explicita a caracteristica de
6rgio central no texto do artigo 1°. Conhegamo-lo:

Art. 1° A Controladoria-Geral da Unido, drgdo central do Sistema de
Controle Interno do Poder Execulivo Federal e inlegrante da estrutura
da Presidéncia da Repiiblica, dirigida pelo Ministro de Estado do
Controle e da Transparéncia, tem como competéncia assistir direta
e imediatamente o Presidente da Reptblica no desempenho de suas
atribuigdes, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico, ao
controle interno, a auditoria publica, & correigdo, a prevengido e ao
combate a corrupgio, as atividades de ouvidoria e ao incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da administragdo publica federal.
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Paragrafo tnico. Compete ainda a Controladoria-Geral da Unido
exercer a supervisdo técnica dos 6rgaos que compoem o Ststema de Controle
Interno, o Sistema de Correigdo e das unidades de ouvidoria do Poder
Executivo Federal, prestando, como 6rgdo central, a orientagdo normativa
que julgar necessdria.

Adiciona-se a fungdo de érgdo central do Sistema Federal de
Controle Interno, o reconhecimento da competéncia para exercer
a supervisdo técnica dos érgios integrantes do Sistema de Controle
Interno, como se vé da letra do pardgrafo Gnico acima transcrito.

A denominagido de Assessor Especial de Controle Interno da
noticia de que se trata de cargo voltado a assessoria técnica no aspecto de
controle, em geral com a natureza de Cargo Comissionado de Assessoria
do Ministro de Estado, estando dentro da estrutura de assessoramento
direto, podendo integrar o gabinete do Ministro. Sdo cargos cuja

fungdo proeminente é exercer atividade préprias de Assessoramento
Ministerial, na matéria relativa ao Controle Administrativo Interno.

A titulo de exemplo, podemos verificar que na Estrutura
Organizacional do Ministério do Desenvolvimento Agrario-MDA, a
Assessoria Especial de Controle Interno - AECI é Cargo em Comissido
localizado no Gabinete do Ministro, cargo que presta assessoria no
aspecto do Controle Interno do Ministério, consoante consta do Anexo
II - Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das FFungoes
Gratificadas do Ministério do Desenvolvimento Agrério, do Decreto
n’. 7.255, de 4 de agosto de 2010, que rege a Estrutura Regimental do
Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Entretanto, embora sendo cargo votado ao assessoramento do
Ministro e ao desenvolvimento do controle interno no Ministério, e,
por isto integrado as atividades desenvolvidas pelo Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, a tal assessoria cataloga-se uma
série de obriga¢des e fungodes especificas que acabam por dar-lhe uma
compostura administrativa diferenciada e mais ampla que a de simples
assessoria ministerial.

O Decreto Federal n°. 8.591/2000, que dispde sobre o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, faz o arrolamento das
atribui¢oes funcionais imputadas aos Assessores Especiais de Controle
Interno dos Ministérios — AECI. Dentre essas atribui¢des estd a de
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apoiarem as atividades da Controladoria -Geral da Unido - CGU no
desempenho do Controle Interno da Administragio Publica Federal.

Na linha dos encargos funcionais atribuidos ao cargo, torna-
se expressiva a conclusido no sentido de que o mesmo foi concebido
para desenvolver atividades de controle e de assessoramento de forma
integrada com o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, tendo total compromisso com a regularidade dos atos
administrativos, bem como a missdo de fazer a intercomunicagio
entre o Ministro, que tem a qualidade de autoridade administrativa
maxima dentro da hierarquia administrativa do Ministério, e os
6rgiaos centrais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, como a Controladoria-Geral da Unifo, e ainda prestar apoio
aos 6rgios de controle externo, como o Tribunal de Contas da Unido.

Nesse passodaandlise juridica, instaaprofundarmosentendimento
sobre o conjunto de atribui¢des administrativas da Assessoria Especial,
a comegar pelo que estd escrito no artigo 13 do Decreto n°. 3.591, de 6
de setembro de 2000:

Art. 13. A Controladoria-Geral da Unido contard com o apoio dos
Assessores Especiais de Controle Interno nos Ministérios, incumbidos de:
(Redagdo dada pelo Decreto n® 4.304, de 2002)

I - assessorar o Ministro de Estado nos assuntos de competéncia do
controle interno;

IT - orientar os administradores de bens e recursos publicos nos
assuntos pertinentes a area de competéncia do controle interno,
inclusive sobre a_forma de prestar contas;

IIT - submeter & aprecia¢do do Ministro de Estado os processos de
tomadas e prestacgdo de contas, para o fim previsto no art. 52 da Lei
no 8.443, de 16 de julho de 1992;

IV - auxiliar os trabalhos de elaboragio da prestagdo de contas anual
do Presidente da Republica;

V - acompanhar a implementagéo, pelos érgdos e pelas unidades,
das recomendagoes do Sistema de Controle Interno e do Tribunal
de Contas da Unido;
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VI - coletar informagdes dos 6rgdos da jurisdi¢do, para inclusio
de ag¢des de controle nos planos e programas do 6rgdo central do
Sistema, com vistas a atender as necessidades dos ministérios.

Pardgrafo iinico. Os Assessores Especiais de Controle Interno, ao tomar
conhecimento da ocorréncia de irregularidades que impliquem lesdo ou risco
de lesdo ao patrimonzo piiblico, dardo ciéncia ao respectivo Ministro de Estado
e a Controladoria-Geral da Unido, em prazo ndo superior a quinze dias
tters, contados da data do conhecimento do fato, sob pena de responsabilidade
soliddria. (Redagdo dada pelo Decreto n° 6.692, de 2008).

Articulada como Cargo cujas fungdes sdo vertidas ao Controle
Administrativo Interno, a AECI deve sempre acompanhar as
atividades dos outros 6rgios administrativos para os fins de exercer
o controle no dmbito do Ministério, pois, além das fungdes tipicas de
6rgido de assessoria técnica do Ministério, o AECI tem incumbéncias
proéprias que sdo exercidas de oficio relativamente as fungdes inerentes
ao cargo integrado ao Sistema de Controle Interno da Unido, e, por
isso, tem por missdo o exercicio de fungdes tipicas de controle interno,
ainda que esteja no ambito da assessoria técnica.

Dessa maneira, quando toma conhecimento de irregularidades
que impliquem lesdo ou risco de lesdo ao patriménio ptblico, incumbe-
lhe o dever de dar ciéncia ao Ministro e a Controladoria-Geral da
Unido, daf revelar-se um cargo que nfio se caracteriza apenas como de
assessoramento.

Ha atribuig¢oes que lhe demandam atos de oficio, tendo em vista
ser parte integrada do Sistema de Controle Interno da Unido. Essa
caracteristica dé-lhe dupla finalidade, de uma parte assumindo o carater
de cargo de assessoramento, e de outra parte, firmando fungoes tipicas
de auxilio e apoio dos 6rgidos do Sistema de Controle Interno da Unido.

5 FUNCOES AUXILIARES E DE APOIO DOS ORGAOS INTEGRANTES
DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DA UNIAO

Saliente-se que como 6rgdo auxiliar a AECI prestard apoio a
Controladoria — Geral da Unido, bem como ao Tribunal de Contas
da Unido, subsidiando suas atividades, fazendo o acompanhamento
da implementagio, pelos 6rgdos e pelas unidades administrativas, das
recomendacgdes do Sistema de Controle Interno e do Controle Externo.
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Essas atribui¢oes fazem com que tenha um papel ativo e de alta
relevancia no sentido de dar eficicia as recomendagdes e determinagdes
dos érgdos de controle, abrangendo inclusive decisdes oriundas do
controle externo.

Outro papel central que corrobora com a sua fungdo de érgio
integrado ao sistema de controle interno é a coleta informacgoes dos
6rgiaos da jurisdi¢do, para inclusio de agdes de controle nos planos
e programas do 6rgio central do Sistema, com vistas a atender as
necessidades dos ministérios, no artigo 13 do Decreto n°. 8.591, de 6
de setembro de 2000, a teor do Inciso VI do artigo 13 do Decreto n°.
3.591, de 6 de setembro de 2000.

A missdo de coletar, no aAmbito do ministério, dados e
informacgdes, tem como escopo dar melhores condi¢des de controle
aos 6rgdos de controle interno e externo. Com isso, facilita-se a
implementagdo de programas de controle dentro do ministério.

Viabiliza-se o exercicio das atividades de controle, a medida que
o 6rgios centrais tenham um banco de dados fidedigno, alimentado com
as ocorréncias relevantes do ponto de vista da atividade de controle,
devendo ser capaz de propiciar a identifica¢do dos pontos que geram
desvios, auséncia de atividade fiscalizatdria, deficiéncias funcionais no
execucgio das tarefas administrativas, assim como obter dados relativos
a eficdcia na execugdo dos programas executados pelo Ministério.

O paragrafo unico do artigo 13 do Decreto n°. 3.591/2000
incorpora as fungdes administrativas da Assessoria Especial de Controle
Interno o dever de dar ciéncia ao respectivo Ministro de Estado e a
Controladoria-Geral da Unido de ocorréncias de irregularidades que
eventualmente venha a conhecer no exercicio do seu labor de controle.

Essa obrigatoriedade de comunica¢do perpassa a prépria
atividade de controle interno, haja vista que o sistema juridico nacional
J4 traz a obrigatoriedade de comunicagio de irregularidades a toda
autoridade publica. Tal obrigacido juridica também estd consignada no
artigo 143 e 144-da Lei n°. 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

Portanto, nio sé por dever e atribui¢do do Cargo, mas por dever
geral imposto pelo ordenamento juridico federal, o exercente do
cargo de Assessor Especial de Controle Interno tera necessariamente
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que comunicar a ocorréncia de irregularidades e desvios funcionais.
Essa atribuicdo serd efetivada de oficio, sendo dever legal imposto a
todo agente publico, independentemente de exercicio de fungdes de
controle na Administracido Publica Federal.

6 ATRIBUICOES PROPRIAS DA ASSESSORIA MINISTERIAL VOLTADA
AO CONTROLE ADMINISTRATIVO INTERNO

Nos termos do inciso I do artigo 13 do Decreto n°. 8.591/2000,
cabe a AECI assessorar o Ministro de Estado nos assuntos de
competéncia do controle interno. A Assessoria a ser prestada visa dar
subsidios para que o Ministro de Estado desempenhe sua atribuigdo
de controle dos atos administrativos, aqui se destacando o Controle-
Orientagdo, onde se faz a interpretagdo técnica das recomendagdes
trazidas pelos 6rgdos de controle, tanto do controle externo exercido
pelo Congresso Nacional e o Tribunal de Contas, como pelo Controle
Interno exercido pelo 6rgdo central de controle interno da Unido,
atribui¢do da Controladoria-Geral da Unio.

Esse assessoramento implica apreciagio das recomendagdes dos
6rgdos de controle, que, portanto, deverdo passar pela apreciagio do
Assessor, assim como as informagdes e providéncias solicitadas, a serem
implementadas pelo Ministério e que encontrario na Assessoria Especial
de Controle Interno o respaldo técnico para dar encaminhamento aos
problemas apresentados, subsidiando as decisoes e orientagdes gerais que
a Administracdo do Ministério exija no desenvolver de sua atividade.

A atuagdo de assessoramento também abrange ocorréncias na
seara do controle judicial da Administragdo, exercido por intermédio
das agOes impetradas, como a Ac¢do Popular que questione atos
administrativos, A¢do Civil Publica, e qualquer medida judicial que tenha
como foco atos administrativos passiveis de controle administrativo,
devendo passar pelo conhecimento da Assessoria Especial de Controle
Interno para que tome conhecimento dos fatos administrativos
impugnados, podendo verificar eventuais desvios nos aspectos da
legalidade, finalidade, eficiéncia, probidade administrativa, etc.

Ao tomar conhecimento dos fatos, poderd analisar e produzir
recomendagoes, sempre dando conhecimento ao Ministro e aos demais
6rgios integrantes do Controle Interno, no sentido de corrigir
erros e irregularidades, e também agir para provocar no ambito da
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Administragio orientacido administrativa voltada ao aperfeicoamento
da atividade e dos programas desenvolvidos no Ministério.

Nesse aspecto, ndo é por outra razio que o Inciso II do artigo 13
do Decreto n°. 3.591/2000 determina a sua competéncia para orientar
os administradores de bens e recursos publicos nos assuntos pertinentes
a area de competéncia do controle interno, inclusive sobre a forma de
prestar contas; portanto a competéncia no aspecto da orientagido é
bastante destacada.

Percebe-se a incidéncia do Controle — Fiscalizagido e Controle -
Orientagio a partir da possibilidade de monitoramento da execugio dos
programas e politicas piblicas desenvolvidos no Ministério, assim como
a possibilidade de orientagdo e subsidiamento das prestagoes de contas
dos administradores e ainda quanto as demais praticas e formalidades
no que respeita ao controle e a prestacgio de contas.

A atuacgdo prévia serd no sentido de desenvolver a regularidade e
normalidade dos atos, assim como prevenir desvios e irregularidades, e
a atuacdo posterior sera focada na correcio e regularizagio de contas e
protecdo do Patrimonio Publico Federal.

8 ATUACAO RELATIVA AO CONTROLE EXTERNO NOS TERMOS DA
LEI N°. 8.443/92

No que respeita a Lei Orgénica do Tribunal de Contas, além
das fungdes de colaboragido e comunicagio insitas a todo Sistema de
Controle Interno, ha a importante fungdo de orientagdo e de auxilio
na prestacgio de contas dos Administradores, inclusive a prestacio de
contas anual do Presidente da Republica, como se pode ver do que
consta nos incisos III e IV do artigo 13 do Decreto n°. 3.591/2000:

IIT - submeter & aprecia¢do do Ministro de Estado os processos de
tomadas e prestacgdo de contas, para o fim previsto no art. 52 da Lei
n°. 8.443, de 16 de julho de 1992;

IV - auxiliar os trabalhos de elaboragio da prestagdo de contas anual
do Presidente da Republica;

A norma do artigo 52 da Lei n° 8.443/92, diz que o “O
Ministro de IZstado supervisor da drea ou a autoridade de nivel hierdrquico
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equivalente emitird, sobre as contas e o parecer do controle interno, expresso
e indelegdvel pronunciamento, no qual atestard haver tomado conhecrmento
das conclusdes nele contidas. De maneira que a atuagdo do controle
interno e do Assessor Espacial de Controle Interno é de altissima
relevancia no encaminhamento e no conhecimento do procedimento
de tomadas de contas e prestacio de contas, auxiliando e apreciando
o teor das contas para os fins de conhecimento e verificagdo da
regularidade.

A Assessoria também deve verificar a necessidade de Tomada de
Contas Especial para levantamento de eventuais prejuizos ou valores
envolvidos nos contratos e operagdes realizadas pelo Ministério, caso
constituam atos que resultem em prejuizo ao erdrio, apreciando sempre
toda extensdo dos fatos e se ha ilicito penal, administrativo e civil. Ao
verificar indicios de irregularidade pode solicitar auditorias por parte
da Controladoria - Geral da Unido-CGU.

Nada impede a iniciativa de medidas assecuratdrias, com o
sentido de resguardo do erdrio e da moralidade publica, por parte das
Autoridades de Controle.

Em relagdo a Tomada de Contas Especial, a mesma s6 deve ser
instaurada pela Autoridade Administrativa Federal depois de esgotadas
as providéncias administrativas internas sem obtengdo do ressarcimento
pretendido, e somente deve ser instaurada e instrumentalizada quando
se tiver possibilidade de ressarcimento.

Assim, somente subsidiariamente teremos a a¢gio do T'CU, quando
os esfor¢os administrativos nido puderem ou ndo forem suficientes
a consecu¢do do objetivo de obten¢do do devido ressarcimento a
Administragio. E af que se destaca , no ponto, a relevante contribuigio
do Assessor no encaminhamento de providéncias para os fins de
ressarcimento e levantamento de prejuizos ao erdrio.

9 ATRIBUICOES DE COMPOR COMISSAO DE COORDENAGAO DE
CONTROLE INTERNO-CCCI

Além das atribuigdes internas relativas as fungdes na
Administragdo do Ministério, estd prevista a participagdo de um
Assessor Especial de Controle Interno na Comissido de Coordenagio
de Controle Interno — CCCI, érgio colegiado de fungdo consultiva do
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Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, como se pode
verificar no artigo 9° do Decreto n°. 8.591/2000.

A convicgdo que emana dessas disposigdes normativas é de que a
atividade do cargo de Assessor Especial de Controle Interno esta integrada
com o Sistema de Controle Interno, inclusive na composic¢do de érgio
consultivo do sistema, evidenciando-a como atividade de alta relevancia
no delineamento das agdes e na defini¢do da politica do Poder Executivo
Federal no campo do controle interno.

As atividades do cargo devem dinamizar-se no sentido da produgio
eficiente de resultados e de atos administrativos higidos nos planos da
constitucionalidade e legalidade. Prestando aos Ministérios toda assessoria
em matéria de controle interno, fiscalizando os programas desenvolvidos
nos ministérios, orientando a Administragdo quanto as melhores praticas,
indicando provaveis falhas e propondo solugdes, para tanto buscando
subsidios dos 6rgdos de controle, assim como das Consultorias Juridicas.

Portanto, é um elo fundamental no desenvolvimento das atividades
dos 6rgios integrantes do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, bem como peca central no desenvolvimento das atividades do
Ministro de Estado, no que respeita ao Controle da Administragéo sob a
responsabilidade da Ministério assessorado.

10 CONCLUSAO

De tudo que foi visto, fica caracterizado, nos termos do Decreto
Federal n°. 3.591, de 6 de setembro de 2000, que a Assessoria Espacial
de Controle Interno é fungio necessaria a todo Ministério no &mbito da
Unido, uma vez que referido decreto determina sua existéncia em todos
os Ministérios criados pela Unido.

Como o6rgio Central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, foi criada a Controladoria — Geral da Unido-CGU,
regida pelo Decreto n°. 5.683, de 24 de janeiro de 2006, caracterizada
como 6rgio central do Sistema, nos termos do artigo 1°.

A natureza das competéncias e atribui¢des administrativas
delineadas no Decreto n°. 3.591/2000 ddo conta de se tratar a Assessoria
Espacial de Controle Interno de um cargo com fungao hibrida, uma vez
que tem encargos tipicos de Assessoramento do Ministro de Estado na
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matéria relacionada ao Controle Interno da Administra¢do no Ambito
da Pasta onde atua, e também tem atribuigoes relativas ao auxilio e apoio
aos 6rgios encarregados dos controles interno e externo, destacando-
se o apoio a Controladoria -Geral da Unido-CGU e aos demais érgios
integrantes do Sistema de Controle Interno da Unido; assim como
o papel de apoio ao controle externo, principalmente ao Tribunal de
Contas da Unido.

No papel de assessoramento ministerial, tem como finalidade
central assessorar o Ministro de Estado nos assuntos de competéncia
do controle interno; orientando os administradores de bens e recursos
publicos nos assuntos pertinentes a drea de competéncia do controle
interno, incluindo a forma de prestar contas.

Como fungdo colaboradora e integrada ao Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, atua nos processos de tomadas e
prestacdo de contas, para o fim previsto no art. 52 da Lei n°. 8.443, de 16
de julho de 1992; submete assuntos a apreciagido do Ministro de Estado,
auxilia nos trabalhos de elaboragdo da prestagdo de contas anual do
Presidente da Republica; acompanha a implementagdo, pelos érgaos e
pelas unidades, das recomendagdes do Sistema de Controle Interno e do
Tribunal de Contas da Unifo; e realiza a coleta informagdes dos érgaos
da jurisdigdo, para inclusio de a¢des de controle nos planos e programas
do érgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, com vistas a atender as necessidades dos ministérios.

Em termos de controle as regras do artigo 74 da Constituigdo
Federal e a da Leil Organica do Tribunal de Contas da Unido - TCU,
Lei n°. 8.443, de 16 de julho de 1992, instituem o controle externo e
consignam a obrigatoriedade de constitui¢do do Controle Interno, pois
o artigo Art. 49. determina que os Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio mantenham, de forma integrada, sistema de controle interno.

A Lei Organica do TCU reclama do Sistema de Controle Interno
o apolo na consecuc¢do da missdo institucional do Tribunal de Contas
da Unifdo e os sistemas sdo integrados entre si nos seus misteres
institucionais e finalisticos.

Os artigos 50 e 51 da Lei n°. 8443/92 enunciam as atividades a
serem desenvolvidas pelos integrantes do sistema de controle interno,
no que respeita ao apoio necessario as atividades do Controle Externo.
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No campo de suas atribui¢des inerentes de assessoramento,
h4 a obrigagdo juridica de promover e indicar para o Ministro e aos
demais érgdos de controle, atos que tenha ciéncia de irregularidades, na
conformidade do que esta consignado nos artigos 143 e 144 da Lei n°.
8.112/90, agindo por dever e atribui¢do do Cargo e por dever geral de
todo agente publico imposto pelo ordenamento juridico federal.

O exercente do cargo de Assessor Especial de Controle Interno
terd necessariamente que comunicar a ocorréncia de irregularidades e
desvios funcionais. Essa atribuigio serd efetivada de oficio, sendo dever
legal imposto a todo agente publico, independentemente de exercicio de
fungoes de controle na administracgdo publica federal.

Diante dos fatos administrativos, poderd analisar e produzir
recomendagdes e dar conhecimento ao Ministro de providéncias
necessarias a produgdo de atos vinculativos a todos os érgdos do
ministério, agir no sentido de corrigir erros e irregularidades e também
produzir orientagdo administrativa voltada ao aperfeicoamento da
atividade e dos programas desenvolvidos no Ministério.

Pode apreciar as recomendagoes dos 6rgdos de controle, assim
como as informagdes e providéncias solicitadas que serdo implementadas
pelo Ministério e que encontrardo na Assessoria Especial de Controle
Interno o respaldo técnico para dar encaminhamento aos problemas
apresentados, subsidiando as decisdes e orientagdes gerais que a
Administragdo do Ministério exija.

Desenvolve o Controle — Fiscalizagdo, a partir da possibilidade
de monitoramento da execu¢do dos programas e politicas publicas
desenvolvidos nos Ministérios, assim como a possibilidade de orientagio
e subsidios quanto as prestagdes de contas dos administradores e quanto
a demais préticas e formalidades no que respeita ao controle de contas
e a prestagdo de contas.

Atua previamente visando desenvolver aregularidade e normalidade,
assim como prevenir desvios e irregularidades e atua posteriormente,
tocalizando estorgos na correcdo e regularizagio de contas.

A atuagio de assessoramento abrange ocorréncias na seara do
controle judicial da administra¢do exercido por intermédio das agdes
impetradas, como a Acdo Popular que questione atos administrativos,
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Agio Civil Publica, e qualquer medida judicial que tenha como foco atos
administrativos passiveis de controle administrativo, que, por isso, devem
passar pelo conhecimento da Assessoria Especial de Controle Interno, para
que tome conhecimento dos fatos administrativos impugnados e verifique
eventuais desvios nos aspectos da legalidade, finalidade, eficiéncia.

Pode encaminhar consultas as Consultorias Juridicas, com fito
de uniformizar entendimentos juridicos na atividade administrativa, de
forma a obter a uniformizagio de procedimentos.

Além das atribui¢des internas relativas as suas fung¢des na
Administragdo dos Ministérios, estd prevista a participagdo de um
Assessor Especial de Controle Interno na Comissido de Coordenagio
de Controle Interno — CCCI, érgio colegiado de fung¢do consultiva do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, a teor dos
artigos 9° e 10 do Decreto n°. 3.591/2000, o que lhe revela o papel de
cargo integrado ao sistema como um todo e a fung¢io de caracteristica
de atividade de controle interno.

O conjunto de competéncias administrativas previstas nos marcos
regulatérios do Cargo de Assessor Espacial de Controle Interno dos
Ministérios incute-lhe os contornos de atividade propria de controle
interno, a busca da eficiéncia do controle interno e a integragio aos
sistemas de Controle Interno e Externo, no seu conjunto visando obter
resultados que determinem atos administrativos higidos nos planos da
constitucionalidade e legalidade.

Ao assessorar os Ministérios em matéria de controle interno,
realizando fiscaliza¢do dos programas desenvolvidos nos ministérios,
propondo mudangas e orientando as Unidades Técnicas, corrigindo
desvios e apoiando os Sistemas de Controle Interno e Externo,
a Assessoria Espacial de Controle Interno se torna um cargo de
muita envergadura no desenvolvimento das atividades dos 6rgaos
integrantes do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, bem como peca fundamental no desenvolvimento das
atividades do Ministério assessorado, no que respeita ao Controle da
Administragio sob sua responsabilidade.

Percebe-se que se descortina, em vista dos papeis da Assessoria
Especial de Controle Interno, umsignitficado associado ao debate politico-
desenvolvimentista do Estado, pois suas atribui¢des integram se no
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conceito amplo de governanca publica, que se orienta por pressupostos
estruturais do Estado moderno, como desenvolvimento, diminui¢do
das desigualdades, eficiéncia, gestdo, responsabilidades, transparéncia
e legalidade do setor, visto que as atividades e fung¢des concebidas no
sentido de governanga publica dinamizam expectativas voltadas 4 busca
de respostas aos problemas apresentados na Administragdo moderna.

Nesse contexto, a Assessoria Especial de Controle Interno, dada
a convicgdo comum de que o conhecimento do problema ¢é decisivo
para a melhoria das praticas administrativas, pode e deve, em nivel
de controle e corregido, criar ou projetar expectativas permanentes do
desenvolvimento da capacidade de solucionar problemas no ambito da
Administragdo Publica.
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RESUMO: A Lei n.° 10.267/2001 impds aos proprietdrios rurais
a obrigatoriedade do georreferenciamento de seus iméveis rurais
pelo Sistema Geodésico Brasileiro, nos casos de desmembramento,
parcelamento, remembramento ou aliena¢do. Referida Lei foi
regulamentada pelo Decreto n.° 4.449/2002, e varias normas internas
editadas pelo Incra. Os proprietarios de iméveis rurais com area de até
4 (quatro) médulos fiscais estdo isentos do pagamento das despesas de
georreferenciamento. A escritura publica de compra venda do imével
rural pode ser lavrada sem a apresentagdo da certificagdo do Incra.
A identificacdo do imével georreferenciado foi tratada sob a 6tica do
conceito de imével rural a que alude o Direito Agrario, desprestigiando,
assim, o principio da unitariedade matricial. Ndo hd expressa exigéncia
de analise prévia da legitimidade do titulo de dominio do imével levado
a certificacdo. A relag¢do custo/beneficio do georreferenciamento se
equivale.

PALAVRAS-CHAVE:  Georreferenciamento.  Exigéncia. Prazo.
Isengdo. Custo/beneficio.

ABSTRACT: The Law n.° 10.267/2001 imposed to the agricultural
proprietors the obligatoriness of the Georreferenciamento of its
agricultural property to the Brazilian Geodesic System, in the cases
of dismemberment, parcelament, remembrament or alienation. Related
Law was regulated by the Decret n.° 4.449/2002 , and some internal
norms edited by the Incra. The proprietors of agricultural property
with area of up to 4 fiscal modules are exempt of the payment of
the georreferenciamento expenditures. The public writing of purchase
sales of the agricultural property can be cultivated without the
presentation of the certification of the Incra. The identification of
the georreterenciaded property was dealt with under the optics to the
concept agricultural property the one that alludes the Agrarian Law,
discrediting, thus, the beginning of the matricial unitariedad. The
certification does not have express requirement of previous analysis
of the legitimacy of the heading of domain of the taken property. The
relation cost/benefit of the georreferenciamento if is equivalent.

KEYWORDS: Georreferenciamento. Requirement. Period. Exemption.
Cost /benefit
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INTRODUGAO

Apesar da conturbada malha fundiaria brasileira remontar
ao perfodo do Brasil-Coldnia, e da falta de um sistema unificado de
cadastro de imoveis rurais, somente em 2001, com a publica¢do da
Lei n.° 10.267, de 28 de agosto de 2001, é que foi criado o Cadastro
Nacional de Iméveis Rurais — CNIR, objetivando a institui¢do de um
cédigo unico do imével, tanto para o Incra quanto para a Receita
Federal, sendo, ainda, introduzidas altera¢des na Lei de Registros
Publicos, no sentido de se adequar a descri¢do dos iméveis rurais ao
Sistema Geodésico Brasileiro.

No que concerne a especialidade objetiva do imével, a Lei n°
10.267 de 28 de agosto de 2001, em seu artigo 3°, alterou a redagdo
dos artigos 169, 176, 225 e 246 da Lei n.° 6.015/1973, interessando
ao presente estudo as alteragdes contidas nos artigos 176 e 225 da
referenciada lei, posto ser estes artigos que concentram as maiores
inovagdes trazidas pela lei em exame.

Pretende-se neste singelo trabalho discorrer sobre alguns aspectos
legais, sociais e econdmicos atinentes ao georreferenciamento de iméveis
rurais, sistemdtica que tem por objetivo melhorar a identificagdo dos
imoveis rurais, mormente no que concerne a sua confrontagio e posi¢do
geogrética em relacdo ao Sistema Geodésico Brasileiro.

1 REGULAMENTACAO DA LEI DO GEORREFERENCIAMENTO

A Lein.® 10.267/2001 foi regulamentada pelo Decreto n°® 4.449, de
30 de outubro de 2002, alterado mais tarde pelo Decreto n.° 5.570/2005,
bem assim, por vérios atos normativos internos editados pelo Incra.

A regulamentacdo pertinente ao georreferenciamento de iméveis
rurais estd repousada nos artigos 8°, 9° e 10, do Decreto n.® 4.449/2002,
sendo que o artigo 8° do mencionado decreto cuidou de dizer que os custos
financeiros aludidos no § 8° do art. 176 e no § 3° do art. 225 da Lei n.°
6.015/73 seriam aqueles concernentes aos servigos técnicos necessarios a
identificagdo do imével rural, ficando isento de tais custos o proprietario
rural cujo somatério das dreas nio excedesse a quatro médulos fiscais.

Por seu turno, o art. 9° do decreto em andlise dispés que a
identificagdo do imével rural seria conforme o estatuido no § 3° art.
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176_e no § 3° do art. 225 da lei n.° 6.015/73."' Destaca-se ainda deste
artigo que caberd ao Incra certificar que a poligonal objeto do memorial
descritivo ndo se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro
georreferenciado (§ 1°), e que a certificagdo do memorial descritivo
nio implica reconhecimento de dominio ou a exatiddo dos limites e
confrontag¢des indicadas pelo proprietério (§ 2°).

Frise-se, ainda, que nos termos do paragrafo 5° do artigo
em exame, se o memorial descritivo georreferenciado alterar o
teor do assento registral, deverd ser aberta nova matricula, com
encerramento da matricula anterior no Servico de Registro de
Iméveis competente. Em nenhuma hipétese, a adequagio do imével
as exigéncias da Lel do georreferenciamento podera ser feita sem a
certificagdo do memorial descritivo expedida pelo Incra (§ 9°).

Finalizando, o art. 10 do decreto em alusio, alterado pelo
Decreto n.° 5.570/05, aduziu que a identificagio da drea do imdvel
rural, prevista nos §§ 3.° e 4° do art. 176 da Lei n.” 6.015/73, seria
exigida, somente apés transcorridos os seguintes prazos: 1) noventa
dias, para os imdveis com drea de cinco mil hectares, ou superior;
il) um ano, para os iméveis com drea de mil a menos de cinco mil
hectares; iil) cinco anos, para os iméveis com darea de quinhentos
a menos de mil hectares; e iv) oito anos, para os iméveis com 4rea
inferior a quinhentos hectares.

O paragrafo 2° do artigo suso referido assevera que apés os
prazos supracitados o Oficial do Registro de Iméveis fica proibido
de praticar atos registrais de i) desmembramento, parcelamento,
ou remembramento; ii) transferéncia de area total; e iii) criagdo
ou alteragio da descrigdo do imoével, resultante de qualquer
procedimento judicial ou administrativo, sem que seja feita a
identifica¢do do imével na forma prevista na lei em epigrafe.

1 Lei n.’ 6.015/78 - Art. 176, § 3° Nos casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento de iméveis
rurais, a identifica¢do prevista na alinea a do item 3 do inciso II do § 1o serd obtida a partir de memorial
descritivo, assinado por profissional habilitado e com a devida Anotagdo de Responsabilidade Técnica — ART,
contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imdveis rurais, geo-referenciadas ao Sistema
Geodésico Brasileiro e com precisdo posicional a ser fixada pelo Incra [1.] Art. 225, § 3° Nos autos judiciais
que versem sobre imdveis rurais, a localizagdo, os limites e as confrontagdes serdo obtidos a partir de memorial
descritivo assinado por profissional habilitado e com a devida Anotagdo de Responsabilidade Técnica — ART,
contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos iméveis rurais, geo-referenciadas ao Sistema

Geodésico Brasileiro e com precisio posicional a ser fizada pelo INCRA, [..]
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Pairava uma ddvida quanto ao termo a quo dos prazos carenciais
paraadequagdo dos imdveis rurais anovel regra do georreferenciamento,
haja vista que o Decreto n.® 4.449/2002 havia se limitado a dizer que
a sua vigéncia seria a partir da data de sua publicagdo (31/10/2002).
Portanto, parecia ser a data de 31/10/2002 o termo a quo. No entanto,
aquela época a efetivacdo do georreferenciamento ainda carecia de
regulamentagédo por parte do Incra.

Referida regulamentagio sé veio a ocorrer com a publicagido
das Portarias n.°s 1.101 (Norma Técnica para Georreferenciamento
de Iméveis Rurais) e 1.102 (Criagdo de Comités de Certificacdo e
Credenciamento de Profissionais) e da Instru¢io Normativa n.® 13,
(Fluxo Interno para Certificagdo do Georreferenciamento), todas de 20
de novembro de 2003.

Com a edigdo dos aludidos normativos, passou-se a
adotar o entendimento de que o termo a quo para a exigéncia do
georreferenciamento seria 20/11/2003 e nio a data da publicagdo do
Decreto 4.449/02. Para espancar de vez qualquer outro entendimento,
o Decreto n.° 5.570/2005 incluiu no artigo 10 do Decreto n.® 4.449/02
o paragrafo 3°, estatuindo que o inicio de contagem dos prazos para a
adequacdo dos iméveis rurais a nova sistematica, seria a data de 20 de
novembro de 2003.

Com efeito, os prazos carenciais para os proprietarios rurais
adequarem aidentifica¢do de seus iméveis as regras do georreferenciamento:

1) jé se expiraram para as dreas superiores a mil hectares;

i) também para os iméveis com drea de quinhentos e menos de
mil hectares, jd expirou em 20/11/2008; e

1li) para os imoveis, com 4rea inferior a quinhentos hectares, o
prazo expirard em 20/11/2011.

2 ATECNIA CONCEITUAL NA LEI DO GEORREFERENCIAMENTO

Analisando os casos de obrigatoriedade de georreferenciamento,
a que alude o paragrafo 3° do art. 176 da Lei de Registros Publicos,
alterado pela Lei n.° 10.267/2001, parece que o legislador teria
cometido uma atecnia, ao anunciar as terminologias “desmembramento”
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e “parcelamento”, posto que ao confrontar tais termos com suas
respectivas conceituagdes trazidas pela Instrugdo Normativa Incra n.°
17-B, de 22 de dezembro de 1980, que dispds sobre o parcelamento de
imoveis rurais, evidencia-se que o “parcelamento” seria género, do qual
o “desmembramento” e o “loteamento” seriam suas espécies, verbis:

1. Disposi¢oes Preliminares

1.1 Sdo formas de parcelamento do solo, o loteamento e o
desmembramento.

1.2 Considera-se loteamento a divisdo de gleba em lotes, com
abertura de novas vias de circulagdo, de logradouros ptblicos ou
prolongamento, modificagdo ou ampliagdo das vias existentes.

1.3 Considera-se desmembramento a divisdo de gleba em lotes,
com aproveitamento do sistema vidrio existente, desde que nio
implique na abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no
prolongamento, modifica¢do ou ampliagio dos ja existentes.

Acredita-se que os dispositivos acima transcritos foram inspirados
no disposto do caput e §§ 1° e 2° do artigo 2° da Lei do Parcelamento do
Solo Urbano — Lei n.° 6.766, de 19 de dezembro de 1979.7

Portanto, redagdes mais consentineas poderiam ser dadas ao
dispositivo em exame, a saber: exclusio do vocabulo “desmembramento”
(espécie), permanecendo-se o termo “parcelamento” (género), o qual
J& acambarcaria as espécies “desmembramento” e “loteamento”, ou
entdo, a exclusio do género “parcelamento” e inclusio da outra espécie
“loteamento”. Talvez esta ultima proposi¢do fosse mais elucidativa,
passando-se o § 3° do artigo em epigrafe a ter a seguinte redagdo: “Nos
casos de loteamento, desmembramento ou remembramento de iméveis
rurais...”. Assim, fica evidenciada essa atecnia legislativa, que poderia ser
equacionada mediante revisio da redagio do dispositivo em comento.

2 Lei n.° 6.766/79 - Art. 2° - O parcelamento do solo urbano poderd ser feito mediante loteamento ou
desmembramento, observadas as disposi¢oes desta Lei e as das legislagbes estaduais e municipais pertinentes.
§ 1° - Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas
vias de circulagdo, de logradouros piblicos ou prolongamento, modificagdo ou ampliagio das vias existentes. §
2° - considera-se desmembramento a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificagdo, com aproveitamento
do sistema vidrio existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e logradouros piiblicos, nem no

prolongamento, modificagdo ou ampliagdo dos jd existentes.
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3 ISENGAO DE CUSTOS PARA GEORREFERENCIAMENTO DE IMOVEIS
COM AREAS DE ATE 4 MODULOS FISCAIS

O legislador pdtrio, imbuido do principio constitucional da
isonomia material (disponibilidade econdmica), asseverou que os
proprietarios rurais cuja somatoéria da drea nio excedesse a 4 médulos
fiscais estariam dispensados de arcar com as despesas decorrentes dos
servigos técnicos para a adequagdo da identificagdo do seu imével ao
sistema do georreferenciamento, quando fossem praticar quaisquer dos
atos registrais a que fazem mengéo os §§ 3° e 4°, do art. 176 e § 3° do
art. 225, ambos da Lei n.° 6.015/73.

Tendo em vista as dimensdes continentais do Brasil e suas
peculiaridades regionais, mormente as sécio-economicas e de limitagdo
de uso dos recursos naturais, o legislador optou pela utilizagdo do
instituto do “mdédulo fiscal” - dimensdo de drea varidvel de municipio
para municipio — e ndo por outro pardmetro - certo e invariavel em todo
o territério nacional - para a concessio da isengdo em exame. Andou
bem o legislador nesse aspecto, posto que ser proprietario de uma area
de 50 hectares no Rio Grande do Sul, por exemplo, é muito diferente de
ser proprietdrio de mesma dimensdo de drea no Estado do Amazonas.

Frise-se que o instituto do “médulo fiscal” foi introduzido na Lei
n.° 4.504, de 31 de novembro de 1964 — Estatuto da Terra - pela Lei n.°
6.746/1979, com finalidade tributéria (cdlculo do Imposto Territorial
Rural - ITR) e, a partir daf, sem que tivesse essa mesma natureza
tributdria, passou também a integrar outros comandos normativos, tais
como a Lei do Georreferenciamento, ora em andlise; a Lei n.° 8.629/93,°
que regulamentou dispositivos constitucionais concernentes a reforma
Agraria; e a Lei n.° 11.826/2006, * que dispds sobre a Politica Nacional
da Agricultura FFamiliar.

Nesse passo, calha trazer a colagio os dispositivos da Lei n.°
4.504/ 64, que demonstram a natureza tributdria do “mdédulo fiscal”, bem
como, os critérios para definigio de sua dimensdo em hectares, verbis:

3 Lein.”8.629/98 - Art. 4° Para os eféitos desta lei, conceituam-se: II - Pequena Propriedade - o imével rural: a)
de drea compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) modulos fiscais; III - Média Propriedade - o imével rural: a) de

drea superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) médulos fiscais.

4 Lein.” 11.826/2006 — Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: I - nao

detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais.
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CAPITULO I
Da Tributagdo da Terra [...]
SECAO II

Do Imposto Territorial Rural

Art. 50. Para cdlculo do imposto, aplicar-se-d sobre o valor da terra
nua, constante da declaragdo para cadastro, e ndo impugnado pelo orgao
competente, ou resultante de avaliagdo, a aliquola correspondente ao
nitmero de modulos fiscais do imovel, de acordo com a tabela adiante: [...]

§ 2° O médulo fiscal de cada Municipio, expresso em hectares, serd
determinado levando-se em conta os seguintes fatores: a) o tipo de
exploragéio predominante no Municipio: I - hortifrutigranjeira; I1
- cultura permanente; III - cultura temporaria; IV - pecudria; V -
florestal; b) a renda obtida no tipo de exploragdo predominante;
c) outras exploragdes existentes no Municipio que, embora nio
predominantes, sejam expressivas em fungfo da renda ou da 4rea
utilizada; d) o conceito de “propriedade familiar”, definido no item
II do artigo 4° desta Lei.

§ 82 O ntmero de moédulos fiscais de um imével rural serd
obtido dividindo-se sua 4rea aproveitavel total pelo modulo
fiscal do Municipio.

§ 4° Para os efeitos desta Lei; constitui drea aproveitavel do imével
rural a que for passivel de exploragdo agricola, pecudria ou florestal.
Nio se considera aproveitdvel: a) a drea ocupada por benfeitoria;
b) a area ocupada por floresta ou mata de efetiva preservagio
permanente, ou reflorestada com esséncias nativas; c¢) a darea
comprovadamente imprestavel para qualquer exploragdo agricola,
pecudria ou florestal. (grifo nosso)

Com efeito, para fins de célculo do I'TR, o nimero de médulos fiscais
de um imovel rural serd obtido dividindo-se sua area aproveitavel pelo
moédulo fiscal do Municipio. A opgdo do legislador em considerar apenas a
area aproveitavel do imével no célculo do I'TR tem por objetivo promover
uma justica tributdria, haja vista que se o cdlculo fosse sobre a area total do
imovel, o proprietario estaria sendo taxado sobre uma area da qual ele ndo
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teria retorno econdmico, quer seja em decorréncia de vedagdo legal (4rea
de preservagdo permanente), ou imprestabilidade da area para a pratica de
atividades agrdrias, o que caracterizaria uma exagdo descabida.

O Professor Eduardo Augusto *defende o entendimento de que a
regra adotada para o calculo do I'TR deve ser aplicada também para a
gratuidade dos trabalhos técnicos de georreferenciamento:

O cilculo de quantos moédulos fiscais possui cada imével
rural leva em consideragdo dois aspectos: a regido em que se
encontra (aspecto geral) e as particularidades do imével (aspecto
particular). [...] A defini¢do da gratuidade dos trabalhos técnicos
do georreferenciamento também seguiu a mesma légica: critério
econdmico, que deve levar em consideragdo nido apenas o aspecto
geral (tamanho do imével dividido pelo médulo fiscal da regido),
mas também o aspecto particular do imével, ou seja, devem ser
desprezadas as dreas economicamente ndo aproveitdveis. [...]
Portanto, ndo basta apenas dividir a 4drea total do imével pelo
modulo fiscal do municipio, mas sim levar em consideragio todos os
aspectos previstos no artigo 50 do Estatuto da Terra, tnico diploma
legal que definiu o que vem a ser “modulo fiscal” e o fez de forma
exaustiva, ndo deixando margem a outras interpretagoes.

Com o devido respeito ao Professor Eduardo, brilhante e
incansavel estudioso do tema, ousamos dissentir de seu entendimento
quanto a forma de se definir o nimero de médulos fiscais para isen¢io
dos servigos técnicos do georreferenciamento.

Uma andlise acurada do art. 50, § 38° do Estatuto da Terra, revela
que tal dispositivo possui natureza estritamente tributéria, posto que
seu regramento é exclusivo para “cdlculo do Imposto Territorial Rural”. A
isen¢do a que se refere a Lei n.° 10.267/2001 nio se trata de isenc¢do de
tributos, mas sim, de um meio de proporcionar ao tido “hipossuficiente”
a adequacgdo de seu imével rural as novas regras do “geo”, sem que este
suporte um abalo em suas finangas.

Assim, salvo melhor entendimento, qualquer ilagdo para a
apuragido do nimero de médulos fiscais de um imével rural, que ndo

5 AUGUSTO, Eduardo Agostinho Arruda. Retificagio de Registro Imobilidrio e Georreferenciamento;
comentdrios, modelos e legislagdo. Apostila do Curso de Especializagdo em Direito Registral Imobilidrio. p. 36-

37. Disponivel em: <http://www.topevn.com.br/downloads/utilitarios/apostila.pdf>. Conchas [s.nJ, 2006.
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tenha finalidade tributdaria - frise-se, a Lei do Georreferenciamento nio
tem essa finalidade - deve levar em consideragido a drea total do imével
e ndo apenas a sua drea aproveitavel.

A Suprema Corte de Justica brasileira ja enfrentou a questdo
da defini¢do do ntimero de médulos fiscais para classificagdo do
imével rural, passivel de desapropriagdo por interesse social para
tins de reforma agraria, cuja decisdo se amoldaria, por analogia, ao
caso ora em andlise.

Assim, no julgamento do MS 24.719, DJ de 22.04.04, ficou
assentando que a classificagdo do imé6vel quanto ao seu tamanho nio
se observa tdo-somente a area aproveitdvel do bem de raiz, mas toda
a sua extensdo. © O Voto do Ministro Relator foi bastante ltacido
nesse aspecto.”

Portanto, a luz do caso enfrentado pelo STE, a classificagdo do imével,
quanto ao seu tamanho, deverd ser feita considerando-se ndo apenas a drea
aproveitdvel, mas sim a drea total do imével, até mesmo porque a legislagdo
regente da matéria (CF/88 e Lei n° 8.629/93) ndo estabeleceu regra
destinada a excluir a drea ndo-aproveitdvel do imével para o fim de proceder
a sua classificagdo em nitmero de médulos fiscais. O mesmo entendimento se
aplicaria @ Lei n.° 10.267/2001.

Ainda nessa esteira de raciocinio, o Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do MS 24.924, entendeu que as disposi¢des
constantes do Estatuto da Terra que se destinam a reger matéria
tributaria, especificamente o I'TR, néo sio aplicdveis ao procedimento
de desapropriag¢do para fins de reforma agraria, que é regido por
institutos préprios do Direito Agréario. Tal entendimento foi

6 CONSTITUCIONAL. AGRARIO. REFORMA AGRARIA. PEQUENA E MEDIA PROPRIEDADE.
C.F, art. 185, I. MATERIA CONTROVERTIDA. - A pequena e a média propriedade rural, desde que o seu
proprietdrio ndo possua outra, sio insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agrdaria: C.F., art. 185, 1.
A classificagdo da propriedade rural em pequena, média ou grande subordina-se a extensio da drea, vale dizer, da
drea medida. [..] V. - ML.S. Indeferido.(MS 24.719.Relator Ministro Carlos Velloso. DJ de 22.04.04).

7 “Esclarecem as informagdes, entretanto, que a classificagdo da propriedade como pequena, média
ou grande ndo depende da drea aproveitdvel do imdvel, mas, exclusivamente, de sua drea total’. [.] O
primeiro fundamento da seguranga cai por terra, pois, como bem esclarecido nas informagdes, certo
que a classifica¢io da propriedade rural em pequena, média ou grande subordina-se a extenséo da érea,
vale dizer, da 4rea medida, por isso que nem o art. 185 da Constitui¢do, nem a Lei n® 8.629, de 1993,
estabelecem regra destinada a excluir a drea considerada nao-aproveitéavel da drea total do imével rural,

para o fim de proceder-se a sua classificagio’.
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reafirmado no MS 24.573,°* mormente no Voto do Relator Ministro
Eros Grau.’

Emquepeseosjulgados acimamencionadosterem debrugado suas andlises
em dispositivo distinto daquele trazido pela Lei do Georreferenciamento, hd
que se aplicar a mesma conclusio, pois onde existe a mesma razdo ai deve
aplicar-se o mesmo preceito (ubi eadem ratio, 101 idem jus).

Pela tese invocada pelo Professor Eduardo, seria possivel, como ele
proprio aduz em sua apostila, que o proprietdrio de um imével rural com drea
de 10.000 hectares, localizado no Municipio de Altamira-PA, cujo médulo
Jiscal é de 75 hectares, viesse a ser beneficidrio da isen¢do repousada na Lei do
Georreferenciamento, posto que, excluidas da totalidade de seu imével as dreas
ndo economicamente aproveitdvers (9.700 ha, por exemplo), remanesceria
a drea aproveitdvel de 300 hectares que, dividida pelo Médulo Fiscal do
Municipio, redundaria em 4 modulos fiscazis.

Parece que ndo teria sido a intengdo do legislador contemplar
grandes proprietdrios rurais com a gratuidade dos servigos técnicos de
georreferenciamento. Se assim o quisesse, teria incluido na redagdo do § 3°
do art. 176 ¢ § 3° do art. 225, da Lei de Registro de Piiblicos, a disposigdo
contida no art. 50, § 8° da Lei n.° 4.504/64, ou a ela _feito remissao.

8 MS 24.573 - CONSTITUCIONAL. REFORMA AGRARIA. DESAPROPRIACAO. MANDADO DE
SEGURANGA. LEGITIMIDADE DO CO-HERDEIRO PARA IMPETRAGCAO [ART. 1°, § 2°, DA LEI
N. 1.588/51]. SAISINE. MULTIPLA TITULARIDADE. PROPRIEDADE UNICA ATE A PARTILHA.
ALTERACAO DE JURISPRUDENCIA. ART. 46, § 6° DO ESTATUTO DA TERRA. FINALIDADE
ESTRITAMENTE TRIBUTARIA. FINALIDADE DO CADASTRONOSNCR-INCRA. CONDOMINIO.
AUSENCIA DE REGISTRO IMOBILIARIO DE PARTES CERTAS. UNIDADE DE EXPLORAGAO
ECONOMICA DO IMOVEL RURAL. ART. 4°, I, DO ESTATUTO DA TERRA. VIABILIDADE DA
DESAPROPRIACAO. ART. 184, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. [...] 4. A finalidade do art. 46, § 6°,
do Estatuto da Terra [Lei n. 4.504/64] é instrumentar o cilculo do coeficiente de progressividade do Imposto
Territorial Rural - ITR. O preceito ndo deve ser usado como pardmetro de dimensionamento de imdveis rurais
destinados a reforma agrdria, matéria afeta a@ Lei n. 8.629/93. [...] Seguranga denegada. (MS 24.573/DF,
Rel. Originario Min. GILMAR MENDES, Rel. p/ acérddo Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJ de
15.12.2006.

9 “Aprendi com von JHERING que toda norma juridica deve sua razdo de ser a uma determinada finalidade. A
[inalidade objetivada nesse preceito, na expressao ‘para os fins desta Lei’, é a de instrumentar o cdlculo do coeficiente
de progressividade do Imposto Territorial Rural — ITR, a fim de evitar a solidariedade passiva dos condéminos no
pagamento do tributo. Este aspecto foi adequadamente enfatizado pelos Ministros Nelson Jobim e Cézar Peluso,
nos debates travados durante a sessdo realizada em 10 de margo iltimo. [7..] Note-se bem que a legislagdo atinente a
reforma agrdria em nenhum momento fax mengdo a essa modalidade de cadastramento, de modo que o procedimento
previsto no art. 46, § 6°, do Estatuto da Terra, estd voltado exclusivamente a fins tributdrios. Ndo se presta a ser
usado como pardmetro do dimensionamento de iméveis rurais destinados a reforma agrdria, matéria afeta a Lei n.
8.629/98” (grifo do autor).
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Portanto, escorado nos fins sociais da lei e na especificidade de
seus dispositivos, como demonstrado acima, é que ousamos discordar
do entendimento defendido pelo ilustre Professor Eduardo.

5 GEORREFERENCIAMENTO E LAVRATURA DE ESCRITURA PUBLICA
DE COMPRA E VENDA

Na Lei n.° 10.267/2001 e nos decretos que a regulamentaram
nio hd previsdo expressa da exigibilidade de apresentagido do
georreferenciamento paralavraturade escritura piblicade comprae venda
de imével rural. Todavia, de forma equivocada, a Instru¢io Normativa/
Incra/n® 12/2008, que fixou roteiro para a troca de informagdes entre o
Incra e os Servigos de Registro de Iméveis, determinou a apresentacéo
da certificagdo do imével, expedida pela Autarquia agraria, no momento
da lavratura da escritura publica de compra e venda.

Referida Instrugdo Normativa foi revogada pela IN/Incra/
n°® 26, de 28 de novembro de 2005, que corrigiu o aludido equivoco,
ao dispensar a apresentagio da certificagdo expedida pelo Incra para
lavratura da escritura de compra e venda. ’°

Destarte, ndo ha mais impedimento normativo para a lavratura
de escritura publica de imoével rural sem a apresentagdo do memorial
descritivo e da certificagio do Incra. Entretanto, tais documentos devem
ser apresentados juntamente com a escritura publica na serventia
registral, para a pratica dos atos previsto na legislacdo de regéncia.

6 GEORREFERENCIAMENTO E O PRINCIPIO DA UNITARIEDADE
MATRICIAL

O art. 176 da Lei de Registros Ptblicos informa que o Livro n® 2
-Registro Geral sera destinado a matricula dos iméveis, enquanto que o

10 IN/INCRA/N° 26/05 - Fluxo Interno - 5. Da Lavratura da Escritura: Com a finalidade de lavrar a
escritura na forma prevista no § 6° do artigo 22, da Lei n® 4.947/66, com a nova redagio dada pela Lei n®
10.267/01, os interessados deverdo comparecer ao servi¢o notarial munidos do Certificado de Cadastro de
Imével Rural - CCIR em vigor e do comprovante de quitagio do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural - ITR relativamente aos tltimos 5 (cinco) exercicios,conforme previsto na Lei n® 7.433 de 18 de
dezembro de 1985 e no Decreto n® 93.240 de 09 de setembro de 1986, devendo ser indicado na escritura
os enderegos completos do adquirente e do transmitente. Se no momento da lavratura da escritura, ji
tiver sido obtida a Certificagio do INCRA, o notario devera fazer constar da escritura o nimero da
certificagdo, bem como transcreverd o memorial descritivo. A auséncia da descrigio georreferenciada e da

respectiva certificagdo nio se constituem em impeditivo a lavratura da escritura.



Roberto Elito dos Reis Guimaraes 179

seu pardgrafo 1° inciso I, prevé que cada imével terd matricula prépria,
o que equivale a dizer que cada matricula representard um tnico imével,
e cada imovel sera representado por uma tnica matricula. Aflora, neste
dispositivo, o principio da unitariedade matricial do Registro de Iméveis.

Por outro lado, a Instru¢io Normativa/Incra/n® 25/2005, " que
estabelece o fluxo a ser observado pelas Superintendéncias Regionais
do Incra, com vistas a certificagio e atualizagio cadastral, de que trata
a Lei n® 10.267/2001, assim aborda o tema em epigrafe:

Anexo I - Fluxo Interno
3 - Certificagdo e Atualizagdo Cadastral [...]

Quando se tratar de imével rural objeto de duas ou mais matriculas
ou registros, adotar o conceito de imével rural definido pela
legislagdo agréria vigente. O processo de certificagdo devera
abranger o imével rural como um todo, sendo que o nimero da
certificagdo serd o mesmo para todas as matriculas ou transcrigdes
que compdem o imoével rural, conforme conceito estabelecido na
Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993." Na certifica¢do constard o
ntmero de todas as matriculas ou transcri¢gdes que compdem a drea
total daquele imével certificado.

Como visto, para a certificagio dos iméveis rurais enquadraveis
nas caracteristicas acima transcritas (imoéveis contiguos), a Instrugdo
Normativa/Incra/n° 25/2005 adotou o conceito de imével rural
trazido pela Lei Agraria, e ndo o conceito trazido pela Lei de Registros
Puablicos. Nem poderia ser diferente tal redagdo, haja vista que seria
impossivel, segundo o Direito Registral Imobilidrio, um tnico imével
rural possuir duas ou mais matriculas ou registros, o que constituiria
uma afronta ao principio da unitariedade matricial.

Parece que a questdo da identificagdio do imével rural, no que
concerne a descri¢do de seus limites geograficos georreferenciados ao
Sistema Geodésico Brasileiro ficaria melhor resolvida se fosse tratada

11 LN./Incra/n° 25/2005 . Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/arquivos/0145700034.pdf>. Acesso
em: 07/07/08.

12 Lein®8.629/98 - Art. 4°Para os efeitos desta Lei, conceituam-se: I - Imével Rural - o prédio rastico de drea
continua, qualquer que seja a sua localizagio, que se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola,

pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial;
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sob a ética do Direito Registral Imobilidrio e nio sob a sob a 6tica do
Direito Agrario, ou seja, o memorial descritivo contendo as coordenadas
dos vértices definidores dos limites da 4rea deveria se dar por matricula
individualizada e ndo somente pela area total do imével quando este
fosse composto por duas ou mais matriculas.

Ademais, nem sempre é de interesse dos proprietdrios rurais
tazerem a fusdo das matriculas abrangidas no memorial descritivo
da érea total do imoével certificado pelo Incra, mormente aqueles
que eventualmente tenham pretensido de gravar com 6nus reais seus
imoveis, ou venham a ser colhidos por execugdo for¢ada. Se o gravame
ou a execu¢do recaem somente sobre a drea de uma das matriculas,
as demais ficariam livres e desembaracadas de tal gravame, o que
nio aconteceria se houvesse a fusdo dessas matriculas no Cartério de
Registro de Iméveis.

Contudo, mesmo prevalecendo o conceito de imoével rural
insculpido na legislagdo agréria, e sendo langado na base de dados do
Incra apenas o perimetro do imével certificado como um todo, seria
conveniente a alteragdo da redagdo do Item 03 — Fluxo Interno do
Anexo I da IN/Incra/25/05, tornando-se obrigatdria a apresentagio
de memoriais descritivos individualizados para cada matricula, bem
assim, a identifica¢do da area de cada matricula e eventual excesso de
area encontrado na medi¢do, na planta geral do imével.

Portanto, acredita-se que a adogdo do procedimento acima
aventado equacionaria a aparente antinomia entre o conceito de imével
rural a que aludem a Lei de Registro Publicos (propriedade imobilidria
juridicamente constituida, representada por uma tnica matricula) e a
Lei Agraria (unidade imobilidria de exploragio econdmica, ativa ou em
potencial, composta por uma ou vdrias matriculas), atendendo, ainda, em
sua plenitude, o principio da especialidade objetiva do imével, exarado
no art. 176, inciso 11, item 38, alinea “a” da Lei de Registros Publicos.

7 GEORREFERENCIAMENTO E (I)LEGITIMIDADE DO TITULO DE
DOMINIO DO IMOVEL CERTIFICANDO

O pardgrafo 2.° do artigo 9.° do Decreto n.° 4.449/2002
acentua que a certificagio do memorial descritivo pelo Incra nio
implicard reconhecimento de dominio ou a exatidido dos limites e
confrontagdes indicados pelo proprietario. Ou seja, a certificagdo
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teria apenas a finalidade de atestar que, até a data contida na certiddo
expedida pelo Incra, a poligonal do imével levado a certificagdo néo
se sobrepunha a nenhuma outra poligonal constante do cadastro
georreferenciado daquela autarquia agraria, ndo se adentrando,
assim, no mérito da legitimidade dominial do imével certificado.

Salvo melhor entendimento, uma legislagdo da envergadura
dessa, ndo obstante os seus louros, teria pecado ao nio enfrentar a
questdo da autenticidade e legitimidade dos titulos de dominio dos
iméveis rurais levados a processo de certifica¢do de suas poligonais.

E bem verdade que uma segura anélise, quanto a autenticidade
dos titulos de dominio dos iméveis levados a georreferenciamento,
poderia demandar mais tempo para a conclusdo dos trabalhos de
certificagdo, mas sé a seguranga juridica advinda de tal andlise,
sem sombras de davidas, compensaria essa delonga, posto que o
proprietdrio rural e seus sucessores na propriedade passariam a ter
a certeza de que sobre aquele imével, além da correta materializagdo
da 4rea, restariam sanados, também, eventuais riscos advindos de
uma suposta grilagem de terras.

A andlise da autenticidade e legitimidade dominial dos iméveis
submetidos ao processo de georreferenciamento perpassaria pelo
levantamento da cadeia sucesséria até se chegar ao destaque do
patrimdnio publico para o privado. Entretanto, ndo bastaria apenas
se ater a verificagdo formal dos encadeamentos registrais; seria
imprescindivel verificar também esse encadeamento a luz da legislagéo
de terras a que estava subordinada a emissdo do titulo primitivo, seja
quanto as solenidades, seja quanto aos limites quantitativos de dreas,

seja quanto as competéncias para titulagdes, dentre outros aspectos.

Nesse viés, um passo muito importante para o Incra encurtar o
tempo da andlise dominial dos iméveis levados a certificagio, seria manter
sempre atualizada a sua base de dados grafico-cadastral referente as terras
publicas federais e estaduais, tais como Unidades de Conservagio, Reservas
Indigenas, Projetos de Assentamento, bem assim, as dreas discriminadas
por for¢a do Decreto-Lei n.° 1.164/71 ** e a relagéio dos iméveis que foram
objeto de fiscalizagdo cadastral a que aludem as Portarias/Incra/n.° 558,

18 Decreto-Lei n.° 1.164/71 - Declarou indispenséveis a seguranga e ao desenvolvimento nacionais as terras
devolutas situadas na faixa de cem quilometros de largura em cada lado do eixo de rodovias na Amazonia

Legal, incumbindo ao Incra a fungio de discrimina-las.
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de 15 de dezembro de 1999;'* 596, de 05 de julho de 2001;'* e a Portaria/
Incra/P n° 12, de 24 de janeiro de 2006, '® que revogou as duas anteriores.

Assim, se a certifica¢do pleiteada junto ao Incra incidir em terras
publicas, ou sobre areas colhidas por discriminatéria ou fiscalizagio
cadastral, e, dispondo o Orgéo dessas areas langadas em sua base de
dados, bem como de relagdo dos titulos cuja legitimidade e autenticidade
foram reconhecidas, seria dispensada nova analise dessa dominialidade,
0 que, com certeza, reduziria, em muito, o tempo do processo de
certificagdo, evitando, ainda, eventual georreferenciamento de titulos
nulos incidentes sobre essas dreas e, conseqiientemente, a legitimacao,
ainda que momentanea, da grilagem de terras no Pas.

Portanto, a andlise da cadeia sucesséria dominial no processo
de certificagdo das poligonais do imével é de fundamental importancia
no sentido de propiciar a perfeita conexdo entre o “Cadastro
georreferenciado” do Incra (realidade fisica do imével) com o “Registro
de Iméveis” (realidade juridica do imével) de modo a conferir plena
seguranca juridica e confiabilidade ao sistema registral imobilidrio
brasileiro, desejo de toda a sociedade que se vé as voltas com questoes
de transag¢des imobilirias.

Por estas razdes é que entendemos que a Lei n.° 10.267/2001
e os normativos que a regulamentaram teriam sido timidos ao nio
enfrentarem, de formaexpressa, aquestdodaautenticidade elegitimidade
dos titulos de dominio dos iméveis levados a georreferenciamento.

8 RELACAO CUSTO-BENEFICIO PARA IMPLEMENTAGCAO DO
GEORREFERENCIAMENTO

Sobre o ponto de vista econdmico, ndo restam davidas de que
a identificagdo dos imoveis rurais, nos moldes aventados pela Lei n.°

14 Portaria/Incra/P/n.° 588/99 - Trata do cancelamento no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SCNR) do
Certificado de Cadastro de Imé6vel Rural (CCIR) dos iméveis rurais com areas igual ou acima de 10.000

ha, submetidos a processo de fiscalizagdo.

15 Portaria/Incra/P/n.’ 586/01 - Determina o recadastramento de iméveis rurais, com 4rea entre 5.000,00
ha e 9.999,9 ha , localizados em alguns municipios dos seguintes Estados: AC, AP, AM, BA, GO, MA,
MT, MS, MG, PA, PR, RO, SP e TO.

16 Portaria/Incra/P/n.° 12/06- Convocagio de proprietdrios rurais que ndo tenham atendido as determinagdes
das Portarias INCRA/P n° 558/1999, 596/2001 e 835/2004, para comprovar a regularidade quanto ao

dominio do imével.
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10.267/2001 eexplicitadosnaNorma TécnicaparaGeorreferenciamento
de Iméveis Rurais (Portaria/Incra/n.° 1.101/2003) e demais legislagdes
correlatas, teria afetado as finangas dos proprietdrios rurais demandados
por tais servigos, mormente na fase inicial de exigéncia da execugdo dos
referidos trabalhos técnicos.

André Vitor Boerner '™ ressalta como fator de onerag¢do dos
servigos de georreferenciamento, naquela fase inicial de implementacao,
o alto custo dos equipamentos de geomensura e a pouca disponibilidade
dos mesmos para fins de locagdo pelos profissionais interessados; a
falta de profissionais habilitados para execugdo desses servigos, a baixa
densificacdo da malha geodésica brasileira, dentre outros fatores.

Hoje, ainda consoante o mencionado servidor do Incra, embora
a situagdo do georreferenciamento, ndo seja a ideal, ja evoluiu bastante
desde a entrada em vigor da Lei n.° 10.267/01 e de sua regulamentagco.
Profissionais que até entdo atuavam na area de medigdo de iméveis
rurais e que nio estavam habilitados para os trabalhos técnicos do
georreferenciamento se submeteram a cursos de aperfeigoamento; o quadro
de servidores do Incra, integrantes dos Comités de Certificagoes, aos
poucos vem se ampliando; estdo sendo adquiridos modernos equipamentos
para que o Incra possa desincumbir-se de sua tarefa a contento; ha maior
densificagdo da malha geodésica brasileira, mais implantagio de estagdes
de referéncia de GPS; assinatura de convénios a respeito, dentre outros
avangos, o que teria minimizado consideravelmente os custos operacionais
dos trabalhos técnicos contratados pelos proprietarios rurais.

Neste passo, consoante outros servidores do Incra que também
militam nesta drea, os fatores que outrora oneravam a execucio de tais
servigos estariam praticamente saneados, podendo se dizer que os custos
financeiros a serem suportados pelos proprietdrios para a contratagdo
dos aludidos servigos, atualmente representariam algo em torno de 30%
a mais em relagdo aos servigos de medigdo topografica convencional.

A titulo de exemplo, segundo relato, muitos profissionais da
area em questdo tém adotado como pardmetro para determinagido do
valor da prestagdo dos trabalhos técnicos, a raiz quadrada da 4rea total
do imével, multiplicada por um saldrio minimo a um saldrio minimo e

17 André Vitor é Engenheiro Agrimensor do INCRA, Sub-coordenador do Comité de Certificagio da
Superintendéncia Regional do INCRA em Goids — SR-04.
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meio, a depender das condigdes fisicas da drea a ser levantada. Assim, os
trabalhos de georreferenciamento de um imével rural com uma 4rea de
900,00 hectares, por exemplo, ficariam em torno de R$ 12.450,00 a R$
18.675, ou seja, R$ 13,83 a R$ 20,75 por hectare.

Por outro lado, apontam-se como beneficios ao proprietéario
rural que teve seu imével georreferenciado, a acuracia e confiabilidade
na geometria descritiva do imével, de forma a dirimir eventuais
conflitos decorrentes de sobreposicio de limites de iméveis lindeiros,
além da agregagdo de valor ao imével na hora de sua venda, posto
que, o fato de o imével estar certificado pelo 6rgdo tem sido um forte
argumento utilizado pelos proprietdrios nas transa¢des imobilidrias
de seus imoveis, o que acaba por compensar os recursos despendidos
com tais servigos.

Tendo em vista o progressivo saneamento dos entraves a
implementagido do georreferenciamento, o nimero de iméveis rurais
certificados pelo Incra vem aumentando consideravelmente, bem assim
o numero de profissionais credenciados. J4 a data de 12 de agosto de
2008 haviam sido certificados 9.949 imoveis rurais e credenciados 4.854
profissionais.’* Mesmo diante destes nlimeros, evidencia-se a necessidade
do Incra, ampliar seu quadro de certificadores, ainda mais considerando
que a partir de 20 de novembro de 2008, os iméveis com dreas acima de
500 hectares também passaram a ser certificados obrigatoriamente.

9 CONCLUSAO

Com o advento da Lei n.” 10.267/2001 e legislagio correlata, o
levantamento georreferenciado do perimetro do imével rural adquiriu
uma importancia fundamental, que somada a outros elementos de
identificagido do imédvel, aliou-se a um dos mais importantes principios
informadores do direito registral imobilidrio brasileiro, qual seja, o
principio da especialidade objetiva, repousado no art. 176, inciso II,
item 3, alinea “a” da Lei dos Registros Publicos.

A atecnia legislativa evidenciada no § 3° do art. 176 da Lei n°
6.015/73 poderia ser corrigida, adotando-se a seguinte redagio: “§ 3° Nos
casos de loteamento, desmembramento ou remembramento de imévers rurazs, [....]"

18 Informagdes extraidas do sitio eletrénico do INCRA. Disponivel em: <http://200.252.80.5/credencia/

Lista2.asp>. Acesso em: 12 ago. 2008.
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A apuragdo do nitmero de médulos fiscais de um imével rural para fins
de isengdo do custo financeiro dos trabalhos técnicos de georreferenciamento
deve-se dar mediante a divisdo da drea total do imével pela drea
correspondente a dimensdo do médulo fiscal do municipio de localizagdo do
imdvel, e ndo pela sua drea aproveitdvel.

Nio haveria impedimento legal para o notdrio lavrar escritura
ptblica de imodvel rural sem a apresentacio do memorial descritivo
e da certificagdo do Incra, pois tais pegas técnicas tém exigéncia de
apresentacdo somente no ato do registro da escritura na serventia
registral competente.

A especialidade objetiva do imével rural, no que concerne a
descricdo de seus limites geograficos georreferenciados ao Sistema
Geodésico Brasileiro, ficaria melhor contemplada se fosse adotado o
conceito de imével rural esbogado na Lei de Registro Publicos e ndo o
da Legislacdo Agraria.

A majoragdo dos custos financeiros para realizacio do
georreferenciamento é compensada pelos beneficios advindos com a adogdo
dessa nova sistemdtica de identificagdo da propriedade rural brasileira.

Teria faltado a Lei do Georreferenciamento, enfrentar, de forma
expressa, a questdo da autenticidade e legitimidade dos titulos de
dominio dos iméveis levados a georreferenciamento.

A Autarquia agraria precisaria ampliar o seu quadro de servidores
que atuam na drea de certificagdo dos servigos de georreferenciamento de
imovelis rurais, sob pena de se ofuscar o livre exercicio de disponibilidade
do direito de propriedade.
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1 INTRODUGAO

O presente ensaio pretende enfrentar aquestio juridica decorrente
de problema cotidiano enfrentado pela execu¢do do Programa Terra
Legal, qual seja, o assim denominado “fracionamento” de dreas objeto
de pedido de regularizagio fundidria. A andlise circunscreve-se a dois
pontos especificos:

a) o primeiro refere-se a situagdes de fato em que um imével
rural é dividido em iméveis menores pelos declarantes ao se
cadastrarem no programa de regularizagio fundidria, a fim de
que sejaregularizado de acordo com as caracteristicas descritas
no ato do cadastramento (o denominado “fiacionamento”);

b) o segundo diz respeito a possibilidade de titulagio coletiva.

Antes de se debrugar sobre os pontos especificos, ¢
imprescindivel fazer uma adverténcia prévia: é praticamente
impossivel prever todas as situagdes ocupacionais de fato que podem
ser encontradas na Amazoénia Legal, de modo a emitir uma orientagio
uniforme, que solucionard prévia, global e escorreitamente todas as
questdes. Por mais criteriosa ou detalhada que seja a normatizagio,
o mundo fenoménico é muito mais complexo e a dindmica social
¢ muito mais matizada do que qualquer regulamentagdo prévia
poderia agambarcar.

Sem embargo, a andlise juridica de questdes fundidrias
decorrentes da aplicagdo do direito agrdrio nido pode estar alheia a
realidade. Sob tal perspectiva, de acordo com Darcy Walmor Zibetti,
o direito agrario é

[...] ciéncia autdénoma, composta como afirma Soldevilla y Villar
(valladolid: 1991 p 55) “de tradigdes e costumes e que em sucessivas
etapas tem sido moldado pela doutrina e seus ensaios cientificos
e comentdrios a textos legais a modo de direito emanado pelos
juristas de maneira que estas leis devem se referir a instincias
e situagdes reais, vividas pela sociedade sem que o Direito se
positive por procedimentos puramente técnicos, mas sim pelas
necessidades reais da agricultura e das estruturas vigentes”. Nao
pode haver abismo entre o que o direito agrario ensina com a
realidade local onde ele vai ser aplicado, ao contrario, o estudo
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s6cio econdmico agrario real é o norte para a elaboragéio legal e a
formulagdo da doutrina agrarista.'

Portanto, a normatiza¢do ou a orientacdo geral emanadas
devem ser sempre objeto de criticas e aperfeigoamentos, bem como
de andlise e aplicagdo criteriosa e minuciosa, visando a devida e
correta subsunc¢io ao caso concreto. Feito esse necessdrio alerta
inaugural, que atine as limitacdes inerentes ao presente ensaio,
passa-se ao objeto da andlise, sendo recomenddvel separar os
aspectos materiais especificos.

2 DA CARACTERIZAGAO DO IMOVEL A SER REGULARIZADO

A primeira questdo circunscreve-se a extensio do objeto da
regularizacdo, qual seja, definir-se “o qué” se compreende como imével
passivel de regularizagdo fundidria. Ou mais especificadamente, qual a
dimensdo do imével a ser regularizado, em razdo de possivel divergéncia
entre (i) a drea efetiva e faticamente ocupada e (ii) o declarado pelo
ocupante cadastrado no programa.

Com efeito, a Leil n® 11.952, de 2009, permite inferir que serdo
regularizadas “ferras” (artigos 1° e 3°) ou “dreas” (artigo 6° e seus
§§) ocupadas situadas em dreas da Unido. Alids, a expressdo “terras
publicas” se coaduna com a redagdo do art. 188 da Constituigéo. ®

Da conjugagdo com os arts. 9° e 10, que tratam do
georreferenciamento, fica esclarecido que serd objeto de identificagéo
para fim de regularizag¢io fundidria o “zmével rural” e que a abertura
da nova matricula decorrente da regularizagio fundidria sera feita
com base “em titulo de dominio de imével destacado do patrimonio
publico”. Tais dispositivos estdo consentaneos com a previsido do
artigo 189, caput, da Constituigdo.’

1 Agroindustria e desenvolvimento sustentdvel na Amazonia. In: MIRANDA, Gursen de. Direito agririo na
Amazonia. Boa Vista: Academia Brasileira de Letras Agrérias, 2010. p. 56.

2 Art. 188. A destinagdo de terras piblicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com o plano
nacional de reforma agriria. § 1°- A alienagdo ou a concessdo, a qualquer titulo, de terras piblicas com drea
superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda que por interposta pessoa, dependerd de
prévia aprovagdo do Congresso Nacional. § 2° - Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alienagoes ou
as concessoes de terras piblicas para fins de reforma agrdria.

3 Art. 189. Os beneficidrios da distribui¢io de imdveis rurais pela reforma agrdria receberao titulos de dominio ou

de concessdo de uso, inegocidveis pelo prazo de dez anos.
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Portanto, cotejando-se os dispositivos em comento, conclui-se
que o objeto da regularizagdo fundidria se confunde com o conceito
Juridico de “imdvel rural”. De modo a compreender o exato contetido da
defini¢do do imével rural estabelecido na Lei n® 11.952, de 2009, ha que
se fazer socorrer da interpretagio sistemadtica, buscando-se o alcance da
expressdo imovel rural em outras normas, notadamente com o fito de
caracterizar sua extensio.

O Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964)
define o imével rural como “o prédio ristico, de drea continua qualquer que
seja a sua localizagdo que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecudria
ou agro-industrial, quer através de planos piiblicos de valorizagdo, quer através
de iniciativa privada” (art. 4° inciso I). Ainda, o art. 93 do Decreto n°
59.428, de 27 de outubro de 1966, que regulamentou o Estatuto da
Terra, possui semelhante redagio ao definir o imével rural.

Jéd a Lein® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que regulamenta os
dispositivos legais atinentes a reforma agraria, assim conceitua o imével
rural: “prédio ristico de drea continua, qualquer que seja a sua localizagdo,
que se destine ou possa se destinar da exploragdo agricola, pecudria, extrativa
vegetal, florestal ou agro-industrial’ (art. 4° inciso I).

Como se vé, as defini¢des sdo bastante préximas e convergentes
entre si, sempre ressaltando o cardter distintivo da exploracio
econdmica do imodvel rural, e desconsiderando sua localizagdo (se
situado em drea urbana ou rural).

Portanto, a primeira conclusio que sobressai é que a atividade
econOmica é preponderante para a caracterizagio do imével como rural,
ou seja, a destinacdo a exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial, conforme preconizam os dispositivos citados.

Uma outra caracteristica do imével rural, nio menos importante,
se evidencia na “continuidade’, isto é, o conteudo espacial da atividade
econdmica desenvolvida. Sobre o assunto, é importante transcrever a
licdo doutrinaria de Silvia C. B Opitz e Oswaldo Opitz:

Como empregou o legislador a expressdo “drea continua”, no art. 4°,
I, do ET? A 4rea em sij4 é continua, pois é a por¢do de terra destinada
a construgdo ou edificagdo, bem como para exploragdo agricola ou
pecudria. A palavra “continuo” aqui tem um sentido que transcende
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todos os sentidos apontados. E a utilitas da area, isto &, deve haver
continuidade na utilidade do imével, embora haja interrupgio
por acidente, por for¢a maior, por lei da natureza ou por fato do
homem. H4 unidade econémica na exploragdo do prédio rastico. A
vantagem é econdmica e nio fisica, como aparenta a expressdo legal.
Se a propriedade ¢é dividida em duas partes por uma estrada ou por
um rio, embora ndo haja continuidade no espago, hd continuidade
econdmica, desde que seja explorada convenientemente por seu
proprietario. E o proveito, a produtividade, a utilidade que se exige
da continuidade da drea que constitui o imével rural.*

Logo, juridicamente, a nogdo de continuidade do imével rural esta
intimamente associada a sua utilizagdo econémica singular, destacada e
diferenciada dos demais imé6veis que lhe circundam fisicamente.

Para fim de regularizacgdo fundidria de ocupag¢des na Amazonia
Legal, a atividade agricola também ¢é determinante, uma vez que
um dos requisitos é a cultura efetiva, assim definida pela “exploragdo
agropecudria, agroindustrial, extrativa, florestal, pesquerra ou outra atividade
stmilar, mantida no imével rural e com o objetivo de prover subsisténcia dos
ocupantes, por meio da produgdo e da geragdo de renda’ (arts. 2°, inciso V,
c/c 5°, da Lei n° 11.952, de 2009).

A questdo que remanesce é saber qual a extensio do imovel rural
a ser regularizado, mormente em relagdo a exploracdo econoémica ali
desenvolvida de forma continua. Ou, em outras palavras, se a exploracio
econdmica pode ser validamente objeto de seccionamentos, em razio de
pedido formulado pelo ocupante baseado numa ficgéo.

O Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do
Mandado de Seguranga n°® 24.488, exteriorizou a caracterizagio do
imével rural como “a unidade da exploragdo econémica do prédio ristico”
na ementa do julgado, relatado pelo Ministro Eros Grau, julgado
em 19 de maio de 2005.° No caso, os impetrantes questionavam a
vistoria do Incra, realizada para aferir a produtividade, visando a
subsidiar ulterior decreto expropriatério, que tomou por base uma
determinada drea como uma tUnica propriedade, desconsiderando

4 Curso completo de direito agrdrio. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 30 (destaques ndo constam do original).
5 Na realidade, o julgado repete entendimento do Ministro Eros Grau, proferido no voto prolatado no
julgamento do Mandado de Seguranga n® 24.924, que est até hoje pendente de julgamento em razio de

pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes.
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divisdo em fragdes ideais operada pelos expropriados registrada no
Cartério de Imoéveis - embora sem que houvesse especificacido de
qual area certa caberia a cada condémino. Confiram-se excertos do
voto do Ministro Eros Grau:

7. Verifica-se do exame da matricula do imével [fls. 97/987 que
a “Fazenda Sdo José da Barra” foi transferida aos impetrantes
e as suas duas irméds apds a extingdo de sociedade por quotas de
responsabilidade limitada da qual todos eram sécios, averbando-se
a divisdo do bem na seguinte forma: “o imével fica pertencendo aos
proprietédrios na proporgdo de 25% para cada um.”

8. Trata-se, mais uma vez, de situa¢do condominial, em que nio
ha a especificagdo da parte certa de cada um dos proprietérios,
desdobradas em matriculas préprias no registro imobilidrio. O
registro publico prevalece nos estritos termos de seu contetdo,
revestido de presungéo iuris tantum. [...]

16. Ndo ha, no presente caso, qualquer elemento a permitir que a
“Fazenda Sio José da Barra” possa ser tomada como quatro propriedades
rurais distintas e individualizadas. Os condéminos nio efetuaram o
registro da divisdo amigével do imével em partes certas no cartorio
competente, o que o Cédigo Civil ndo s6 autoriza, mas recomenda e
estimula, tendo em vista a prevengdo de conflitos e interesses.

Pretenderam, assim, os impetrantes demonstrar que o fracionamento
do imével em cartério transformaria a unidade fisica em iméveis rurais
diversos. O julgado do STT repeliu esse entendimento, sob o argumento de
que a divisdo abstrata no registro de iméveis ndo caracterizaria propriedades
distintas. Veja-se outro trecho do voto do Ministro Eros Grau:

11. Coisa distinta da titularidade do imével é a sua integridade fisica
como uma s6 unidade. Ainda que exista o condominio sobre o bem,
essa unidade ndo pode ser afastada ou superada quando da apuragio
da édrea para fins de reforma agréaria. Néo se pode, no caso, tomar
cada parte ideal, averbada no registro imobilidrio de forma abstrata,
como propriedades distintas.

O entendimento supra foi reiterado em algumas oportunidades
naquele Sodalicio. No julgamento dos Mandados de Seguranga n°s
24.573 e 26.129, o Pretério Excelso reiterou a prevaléncia da situagdo
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fatica, em casos em que se discutia a divisibilidade de imovel recebido
em heranga por varios herdeiros. Nesses julgados, o STT alterou seu
entendimento anterior, afastando a incidéncia plena do art. 46, § 6° do
Estatuto da Terra, atirmando que tal dispositivo ndo tem por objetivo de
dimensionar a area de imoveis rurais, em que o titular do imével faleceu
e, pelo principio da saisine, foi transferido automaticamente aos herdeiros,
mas tdo-somente instrumentalizar o cdlculo do Imposto Territorial Rural
(ITR), a fim de evitar a solidariedade passiva entre os herdeiros.®

No segundo writ, manifestou-se o Ministro Carlos Ayres Britto
em seu voto e nos debates: “[...7] o Ministro Eros Grau demonstrou que
economicamente hd um todo pro indiviso, no caso, as glebas compdem
uma unidade para efeito de exploragdo econdmica. [[...] Até porque essa
exploragio econdmico-unitdria é o que viabiliza a propriedade. [...] Ou
seja, a contabilidade é uma sé — receitas, despesas — para todas as glebas
que compdem, econdmica ou factualmente, um todo pro indiviso”.

Ainda, é de se transcrever parte do voto do Ministro Cezar
Peluso no precitado Mandado de Seguranga n° 24.573:

[...]afonte daidentidade juridica do imével, que ndo é dada pelo cadastro
do INCRA, mas pelo sistema de registro de imével (art. 176 da LRP),
segundo o qual a cada imével, isto é, a cada unidade que tenha identidade
de imével, corresponde uma matricula, ainda que seus titulares sejam
multiplos, o que significa que a identidade da unidade fisica, para efeitos
juridicos, é dada pela matricula. E impossivel estabelecer matriculas
por conta da existéncia de condominio, simplesmente porque o imével
¢é uma coisa s6, sua propriedade é que é mdaltipla.

Logo, o STF, em inGmeras oportunidades, deu prevaléncia a
situagdo real do imével em detrimento da abstragéo ficticia cartorial ou
registral, consolidando a idéia da “unidade da exploragdo econdomica do
prédio ristico”. Nos casos citados, entendeu-se que o fracionamento teve
por escopo burlar o processo expropriatério, frustrando a sua destinagio
a reforma agréria, em detrimento da realidade fatica da propriedade
que, em suma, era uma so.

6 Ha que se ressaltar que a votagdo dos dois mandados de seguranga, concluida em 2006 e 2007,
respectivamente, suscitou intensos debates no Plenério, e os resultados foram bastante apertados, pois
tiveram quatro votos vencidos (Ministros Gilmar Mendes, Marco Aurélio, Celso de Mello e Ellen
Gracie). Acompanharam o voto do Ministro Eros Grau, os Ministros Joaquim Barbosa, Carlos Ayres

Britto, Cezar Peluso, Septlveda Pertence.
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Neste ensaio, estd a se examinar situagdo diversa, mas com
contornos semelhantes. Com efeito, pela propria natureza do instituto
da regularizagdo fundidria, inexistem registros cartoriais prévios
especificos das dreas que serdo regularizadas. O que estd a se examinar
¢é uma pretensdo de um suposto ocupante de exatamente conseguir, via
regularizacdo fundidria, diversos registros imobilidrios, pelo expediente
de diversas pessoas se apresentarem como pretensos ocupantes em
areas que de fato ndo se encontram individualizadas.

Ocorre que a regularizacdo fundidria pressupde a atribui¢do de
efeitos juridico-formais a situagoes de fato. Ou seja, as situagdes de fato
terdo de ser regularizadas na situagio que de fato se encontrarem. E
nio na que pretendem os ocupantes.

Assim, se a area ndo estd faticamente dividida em lotes e ocupada
e explorada por pessoas diversas e alheias entre si, por 6bvio, terd de ser
regularizada globalmente. Ao revés, se a drea estd ocupada por diversas
pessoas, podendo-se ictu oculi individualizar as ocupagdes, em razido da
diversifica¢do da estrutura produtiva, ela serd titulada em tantos lotes
quantas existirem as respectivas ocupagdes, abrindo-se correspondentes
matriculas e registros préprios.

Tal entendimento pode ser sumarizado com a expressdo “a
unidade da exploragdo econdmica do prédio riistico”, uma vez que pressupde
a exploragdo econémica como aquela efetiva e continua, executada e
exteriorizada no mundo fatico pelo ocupante.

Luis Martin Ballestero Hernandez, citando Giangastone Bolla,
nio diverge desse entendimento, considerando a atividade agréaria como
o _fundus, ndo somente “como um pedago de terra, mas a exploragdo agricola
de tipo famailiar, incluidos os ‘tnstrumentum fundi’ e os ‘tura_fondurum”™ ou

7

ainda a “unidade econdmica e funcional tutelada pelo direito”.

Isto ndo impede que, posteriormente, a regularizagdo fundiaria
e expedi¢io de titulo de dominio, o ocupante possa proceder a divisido
em cartério em tantas propriedades quantas entender necessarias — e
respeitada a fragdo minima de parcelamento — desde que nio viole as
clausulas resolutivas. O que nio é razoavel é que venham a obter os

7 HERNANDEZ, Luis Martin Ballestero. Derecho agrdrio: estidios para una introduccion. Zaragoza: Neo
Ediciones S.A., 1990. p. 46 (tradugdo livre do autor).
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ocupantes fraudulentamente, por vezes as expensas do poder publico, ®
a divisdo de lotes, cuja andlise fatica ndo se sustente. Isto porque tal ato
desfigura a situagfo fatica, descaracterizando o imével como de fato ele
existe na atualidade.

Assim, embora a razdo do fracionamento seja diversa daquela
examinada pelo STF nos mandados de seguranca que impugnavam
decretos expropriatorios, na substincia, o fracionamento nos pedidos de
regularizagdo fundidria possui o mesmo conddo, qual seja, frustrar a
aplicagdo da lei, simulando uma situagio juridica de fato inexistente,
vicios que nido podem ser chancelados sob a tutela estatal.

Na realidade, a alteragdo da situagdo fatica pelo ocupante quando
do cadastramento caracteriza-se como ato dissimulado e em fraude a
lei, pois descaracteriza ou tem por finalidade a descaracterizagido da
situagdo fatico-econémica do imoével, alterando-se, ademais, toda a
estrutura fundidria local, em prejuizo das politicas ptblicas direcionadas
aos diversos segmentos do meio rural. Podem configurar, inclusive,
como negdcios juridicos viciados pela simulagdo, nulos, nos termos do
art. 167 do Cédigo Civil.?

Alids, em agdo que se discutia a nulidade de laudo de vistoria
preliminar e avaliacdo, o Tribunal Regional Federal da 5* Regido
Ja julgou que o “desmembramento fisico do imével rural em 0% (quatro)
partes, passando a haver a utilizacdo e a exploragdo, ndo mais daquela
drea total, mas de cada por¢do, como unidades independentes e auténomas
de exploragdo econdmica, altera profundamente o regime de exploragdo do
imdvel, compromete a possibilidade de ser demonstrado que estava
correto ou nido o Laudo Agronémico de Fiscalizacdo do imovel,
produzido pelo INCRA, classificando o bem como improdutivo, e
que serviu para instruir as ag¢des principais.” ' Assim sendo, mesmo

8  Lembre-se que as dreas nio inferiores a um médulo fiscal serdo transferidas ao particular ocupante de
forma gratuita, e os custos dos servigos topograficos poderio ser arcados pelo poder ptblico, na forma
dos arts. 11 ¢/c 14, § 1° da Lei n° 11.952, de 2009.

9 Art. 167. E nulo o negécio juridico simulado, mas subsistird o que se dissimulou, se vdlido for na substincia e na
Sorma. § 10 Haverd simulagdo nos negdcios juridicos quando: I - aparentarem conferir ou transmitir direitos a
pessoas diversas daquelas as quats realmente se conferem, ou transmitem; II - contiverem declaragdo, confissao,
condigdo ou cldusula nao verdadeira; III - os instrumentos particulares forem antedatados, ou pés-datados. § 20

Ressalvam-se os direitos de terceiros de boa-fé em face dos contraentes do negécio juridico simulado.

10 AG 200905000277246, Relator Desembargador Federal Francisco Barros Dias, DJE 15/09/2009 — destaque

intencional.
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o desmembramento de imdveis que, na aparéncia respeita a lei, mas
que possui como pano de fundo evitar medidas administrativas do
poder publico visando, wverbi gratia, a desapropriagdo da drea, sdo
ilegitimas e podem ser reparadas via intervengio do Poder Judiciario.
Garantindo que o imével ndo sofra modificagdes em sua dimensio,
condi¢des e dominio, assegura-se, pois, que o direito de propriedade
seja exercitado “em consondncia com as finalidades econdémicas e sociais”,
conforme ementa do julgado citado.

Nio é de se olvidar, outrossim, que o art. 94 do Decreto n°
59.428, de 1966, ' somente permite o desmembramento de iméveis
rurais (i) para a formacdo de loteamentos, (ii) por sucessdo hereditdria,
ou (i) por partilhas amigéveis, de modo que a intengio fraudulenta tem
o condio de descaracterizar todo o mosaico fundiario, desestruturando
0 meio socioecondmico rural.

E importante também fazer um esclarecimento: nio se confundem
os conceitos de propriedade rural e de imével rural. Melhor explicando,
vérias propriedades rurais podem constituir um tdnico imével rural,
caso em que uma tnica identidade de exploragdo economica é formada
por varios registros imobilidrios, de mesmo proprietdrio ou nio.
Por outro lado, varios imoéveis rurais podem estar contidos em uma
tnica propriedade rural. E o que acontece, nesta tltima situacio, na
regularizacdo fundidria.

Assim é que o art. 1° da Lei n® 10.267, de 28 de agosto de 2001,
ao alterar o § 4° do art. 22 da Lei n° 4.947, de 6 de abril de 1966, exige,
para desmembramento de propriedades rurais e destaque do patriménio
publico, que seja aberto um novo cadastro do imével rural no Incra
(CCIR), tornando-o, assim, apds o registro, uma nova propriedade
rural, desmembrada da matricula de origem.

E certo que uma propriedade rural, como identidade juridica,
pode conter varios iméveis rurais, como identidades fatico-econdmicas
diferenciadas entre si. £ o que ocorre na regularizagio fundiaria, que
pressupde a existéncia de uma gleba maior juridicamente constituida, por

11 Art 94. De acordo com o art. 13 do presente Regulamento, serdo permitidos desmembramentos de iméveis rurais
desde que objetivem: I - A formagdo de loteamentos destinados a urbanizagdo, industrializagdo e formagio de
sitios de recreio; II - A formagao de loteamentos destinados d utilizagio econdmica da terra; Pardgrafo iinico.
Desmembramentos de imdveis rurais, respeitadas as dimensoes do médulo da propriedade familiar, poderdo

também ocorrer em conseqiiéncia de: a) sucessio por “ mortis causa’”; b) partilhas judiciais amigdveis.
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meio de uma matricula no registro de iméveis, onde estdo situados varios
ocupantes, em imoveis rurais distintos. Tal situagio transforma a realidade
fisica da identidade juridica (propriedade rural) em vérios iméveis rurais.

Como cedigo, a regularizagio fundidria contém em sua definigido
a transformacdo da realidade fatica e fisica em realidade juridica para
os ocupantes, conferindo direitos de propriedade aqueles cuja situagdo
tatica (detencdo, ou “ocupagdo”) foi reconhecida pela lei como geradora
de efeitos juridicos. Assim, a realidade fitica deve corresponder a
consequente titularidade dominial expressa mediante reconhecimento
estatal em dois momentos: na expedi¢do do titulo e na decorrente e
necessdria fung¢io registral.

Alids, como aduzido alhures, a intervencio estatal mediante
o reconhecimento de condigdes inexistentes de fato, e consequente
titulagdo diferente da situagdo encontrada no plano real, importaria
em alteracdo de toda a estrutura fundidria da Amazonia Legal,
nio s6 dificultando e turbando politicas de desenvolvimento rural
desenvolvidas para setores especificos, mas também recrudescendo
conflitos, ou até mesmo criando conflitos inexistentes.

Assim sendo, somente o registro da area regularizada, destacada da
gleba-mie, conferird ao imével rural a identidade juridica, convolando-o
em propriedade imobilidria. Contudo, para ser separada essa unidade
juridica, hd que se ter em mente a unidade fisica do imével a titulo de
exploragio econdmica. Somente identificada fisicamente a drea, formar-
se-4, por meio da expedi¢do de um titulo de dominio e consequente
registro, uma propriedade rural. Para se chegar a sua formagio, é
necessario sempre partir do conceito de imével rural acima delineado.

Em suma, a Lei n°® 11.952, de 2009, pressupde maior autonomia
aos administrados que serdo beneficiados pela regularizagio fundidria,
ao conferir té (embora infirmavel — presungio zuris tantum de veracidade)
a mera declaragdo do ocupante de dreas menores a quatro modulos
fiscais, de que preenche os requisitos legais, dentre eles inclusive o
ato declaratério da dimensdo da drea dita por ocupada, objeto do
pedido. Entretanto, havendo quaisquer suspeitas ou indicios de que ha
descaracterizagdo do imovel rural, de acordo com as linhas definidas
acima, é de rigor que seja determinada criteriosa e minuciosa vistoria,
a fim de se aferir se a area objeto do requerimento efetivamente se
enquadra no conceito de imével rural aqui delineado.
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3 DA POSSIBILIDADE DE TITULACAO COLETIVA

Ultrapassada a questdo relativa a dimensio da drea que serd objeto
da regularizacdo fundidria (aspecto objetivo), passa-se a se analisar o
ambito subjetivo objeto da presente andlise, qual seja, se os beneficidrios
da regularizagdo fundidria podem ser titulados coletivamente.

Na verdade, a resposta a esta questdo estd umbilicalmente
interligada a defini¢fo anterior, uma vez que, estabelecido o objeto da
regularizacdo fundidria (imével rural como unidade de exploragdo
econdmica), basta aferir em cada caso concreto o sujeito que exerce
a exploragdo econOmica na respectiva unidade fisica, caracterizada
como imével rural.

Vale dizer, se a exploragdo econdmica do imoével rural se
efetivar por uma pessoa, esta sera a beneficidria, singularmente. Ao
revés, se a unidade econémica for explorada por varias pessoas, estas
serdo de fato ocupantes do imével singular, devendo ser expedido o
titulo de direito, coletivo, em seus respectivos nomes. Assim, haveria
compatibilidade do objeto da regularizagdo com o sujeito que explora
o imével, transformando a realidade fatica em juridica, de acordo com
a situacdo concreta visualizada.

Posto nesses termos, o problema parece de simples resolugio.
Todavia, ndo se resume a isso. Para se chegar a conclusio acima, antes
h4 que se perscrutar se a Lel n® 11.952, de 2009, permite que varias
pessoas sejam tituladas de forma coletiva em um tnico imével rural.

O art. 5°, caput, da Lei n® 11.952, de 2009, sugere que haveria
um limite subjetivo para a titulacdo condominial, uma vez que se refere
restritiva e especificamente ao “ocupante e seu conjuge ou companheiro”.
Assim, da literalidade de tal dispositivo, se extrali que somente uma
pessoa, se solteira (“o ocupante”), ou no maximo duas (“o ocupante e seu
conjuge” ou “o ocupante e seu companherro”), poderiam ser beneficiados
com a regularizagdo fundidria.

O decreto regulamentador da lei poderia ter se ocupado de
definir quais seriam os beneficiarios que seriam titulados, esclarecendo
o alcance e os limites subjetivos da lei. Todavia, ele nio logrou
problematizar a realidade fitica e fundidria, preferindo se ater aos
termos da lei, conforme arts. 2°, 3°, § 2°, e 6°, caput, e 7°, inciso I, do
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Decreto n® 6.992, de 28 de outubro de 2009.'2** J4 o inciso II do art. 14,
aparentemente, se utilizada a interpretacdo literal acima, extrapolaria
o ambito de aplicagido da lei, pois estendeu a titulagdo coletiva aos
conviventes em regime de unido homoafetiva. '*

Assim, mesmo o regulamento da regularizagdo fundidria rural
Ja sinalizou que a interpretacdo literal e restritiva da lei ndo era a
mais adequada. Por igual, essa interpretagdo também é desautorizada
firmemente procedendo-se o cotejo sistematico com outros dispositivos
da mesma lei de regéncia. Com efeito, toda a lei da primazia a “ocupagao”

e a “exploragdo” diretas. Esses sdo os aspectos principais que devem ser
analisados quando do enquadramento dos beneficirios.

Portanto, com uma andlise sistemdtica, percebe-se em algumas
oportunidades a possibilidade ou a viabilidade de titulagido coletiva
prevista na propria lei.

A primeira hipétese que se evidencia é que o Ministério do
Desenvolvimento Agréario (MDA) possui competéncia plena para
regularizar as ocupagdes nas dreas federais das comunidades tradicionais
na Amazdnia Legal, ressalvada a regularizagio fundidria de populagdes
tradicionais em unidades de conservacdo e em projetos de assentamento
agroextrativista. Isto porque o artigo 4°, § 2° da Lei n° 11.952, de
2009, excluiu de seu espectro de incidéncia “[aJs ferras ocupadas por

12 Art. 2° Para ser beneficidrio da regularizagdo fundidria prevista no art. I°, o ocupante e seu conjuge ou
companheiro deverdo atender aos requisitos do art. 5° da Lei n° 11.952, de 2009. Art. 3° [.] § 2 O formuldrio
de declaragio deverd conter informagdes sobre os dados pessoats do ocupante e do conjuge ou companheiro, drea
e localizagdo do imdvel, tempo de ocupagao direta ou de seus antecessores, atividade econdmica desenvolvida no
imdvel e complementar, existéncia de conflito agririo ou fundidrio e outras informagoes a serem definidas pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Art. 6° Para dreas de até quatro modulos fiscais, os requisitos previstos
no art. 5° da Lei n° 11.952, de 2009, serdo verificados por meio das seguintes declara¢des do requerente e de seu
conjuge ou companheiro, sob as penas da lei: Art. 7 A regularizagio fundidria de ocupagdes incidentes em terras
piiblicas rurais da Unido com drea superior a quatro e até o limite de quinze médulos fiscais, ndo superior a mil
e quinhentos hectares, obedecerd aos seguintes requisitos: I - declaragdo firmada pelo requerente e seu conjuge ou

companheiro, sob as penas da let, de que preenchem os requisitos previstos nos incisos I e IV do art. 6°;

13 Aqui cabe ainda uma observagio. E que, apesar de o paragrafo tnico do artigo 189 da Constituigdo,
em tese, autorizar a expedigdo do titulo individual mesmo a pessoas casadas (“O titulo de dominio e a
concessio de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil,
nos termos e condigdes previstos em lei”), o fato é que o decreto restringiu, exigindo a titulagdo em nome

de ambos nessa ocasido, conforme art. 14, I, abaixo transcrito.

14 Art. 14. Os titulos de dominio e de concessio de direito real de uso serdo expedidos: I - em nome da mulher
e do homem, obrigatoriamente, quando casados ou convivendo em regime de unido estdvel; II - em nome dos

conviventes, havendo unido homoafetiva; e I11 - preferencialmente em nome da mulher, nos demais casos.
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comunidades quilombolas ou tradicionais que fagam uso coletivo da drea’, que
“serdo regularizadas de acordo com as normas especificas’. As comunidades
quilombolas serdo regularizadas, sempre, com base no Decreto n° 4.887,
de 20 de novembro de 2003, sua norma especifica. Ocorre que somente
existe legislagdo especifica para as comunidades tradicionais, quando estas
estdo situadas em Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel (art. 7°,
incisos I e II, da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000) ou em projetos
de assentamento agroextrativista, com base no art. 87-A, § 6°, do Cédigo
Florestal (Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965). Logo, as areas
ocupadas por comunidades tradicionais que possuam legislagdo especifica
serdo regularizadas de acordo com essa mesma lei especial, somente se
aplicando subsidiariamente os dispositivos da Lei n°® 11.952, de 2009. Afora
essas hipoteses, inexistindo legislagdo especifica para regularizagdo de
comunidades tradicionais, aplica-se plenamente a Lei n° 11.952, de 2009.

Assim, caso identificada a existéncia de comunidades tradicionais
que ndo possuem legislacdo especial, o MDA dard prioridade a
regularizacdo das ocupagdes em beneficio das comunidades locais
definidas no artigo 38°, inciso X, da Lei n°® 11.284, de 2006, quando
houver conflito com particulares, na forma do artigo 8°, inciso I, da Leil
n° 11.952, de 2009. Devera, portanto, providenciar todas as medidas
administrativas e operacionais tendentes a identificid-los, cadastra-los
e regularizar as respectivas ocupagdes, garantindo a prioridade na
regularizacdo de tais comunidades, na forma prevista na lei, de acordo
com os instrumentos legais disponiveis, respeitando-se as competéncias
conferidas em lei dos demais 6rgdos e entidades federais. Essa titulagio,
por 6bvio, devera priorizar a titulagdo coletiva, para assegurar que o
modo de vida e os costumes da populagio tradicional sejam preservados.

Ainda dentro do ambito de aplicabilidade e no contexto da lei,
podem ser visualizadas outras situagdes de fato em tese configuradoras
de titulagéo coletiva.

Imagine-se, por exemplo, um ocupante origindrio que preenchia
todos os requisitos da lei, mas faleceu em data posterior a 10 de
tevereiro de 2009. " Ainda, que o de cujus deixou filhos maiores e

15 Essa data ¢ utilizada no exemplo apenas para facilitar a compreenséo, pois, a partir da edigdao da Medida
Proviséria n® 458, de mesma data, pode-se afirmar legitimamente que o ocupante que explorava
diretamente a drea anterior a dezembro de 2004 possufa direito subjetivo a regularizagdo fundidria de sua
ocupagdo. Se a morte ocorreu antes disso, pode-se contestar o acerto dessa afirmagdo quanto a existéncia

de direito subjetivo (ou se era apenas expectativa de direito). Todavia, nio se pretende no 4mbito da
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solteiros ocupando e continuando a produzir no imével rural, sem que
haja solugdo de continuidade. Nesse caso, pelo jd citado principio da
sazsine, todos os filhos maiores terdo direito a regularizagio fundiaria,
uma vez que continuaram na ocupag¢do de seu antecessor (o genitor
talecido). Como resolver de fato e com justi¢a essa situagdo, que ndo
titular os irmios coletivamente e por fragio ideal? E que a saisine
torna multipla a titularidade do imével, que antes da morte seria
regularizado individualmente, somente em nome do patriarca. Apés
a morte, inexiste outra solucdo, ou seja, titular as fragdes ideais do
imével para todos os irmios, que somente serdo divididas de fato e de
direito na partilha, separando a titularidade em véarias propriedades.
E o que se extrai da aplicagio dos artigos 1.784 e 1.791 do Cédigo
Civil. ¢

Por outro lado, como advertido inauguramente, a estruturagio da
atividade produtiva rural pode ocorrer de tdo diversificadas maneiras,
que seria impossivel ao formulador da lei redigir uma norma geral e
abstrata que solucionasse todas as situagdes de fato. E de se cogitar,
neste contexto, a possibilidade da existéncia de coletividades que, sem
ter nenhum vinculo familiar ou mesmo sem se adequar ao conceito de
comunidades tradicionais, tenham, espontinea ou voluntariamente,
estruturado a exploragdo de um imével rural de forma plural, numa
espécie de cooperativismo de fato. Nesse caso, nio seria licito, justo
ou razoavel desestruturar essa forma de produgio, na pratica exitosa,
exigindo-se a divisdo dos iméveis pelas familias ali instaladas, como
requisito prévio a regularizagdo fundidria. A solugdo, mais uma vez,
seria a regularizagdo, estabelecendo-se a titulag¢do coletiva dessas
tamilias, dividindo-se a propriedade condominial em fragdes ideais
entre os componentes daquela comunidade.

Como se vé, com esse singelo exercicio hipotético, permite-
se vislumbrar intmeras variantes de fato que a titulagio coletiva se
afiguraria a dnica alternativa que melhor atenderia a finalidade social
da norma. Mais uma vez, invoca-se Silvia C. B Opitz e Oswaldo Opitz a
fim de demonstrar a complexidade subjetiva da exploragéo rural:

presente andlise adentrar nessa seara, que, s.m.j., envolveria todo um estudo especifico, desviando-se do
objetivo do presente ensaio.

16 Art. 1.784. Aberta a sucessdo, a heranga transmite-se, desde logo, aos herdeiros legitimos e testamentdrios. Art.
1.791. A heranga defere-se como um todo unitdrio, ainda que vdrios sejam os herdeiros. Pardgrafo iinico. Até a
partilha, o direito dos co-herdeiros, quanto a propriedade e posse da heranga, serd indivisivel, e regular-se-d pelas

normas relativas ao condominio.
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A familia do agricultor nio se limita ao marido com a mulher e os
filhos, como organismo ético-juridico, mas num sentido mais amplo,
cuja for¢a de trabalho possa garantir-lhes a subsisténcia e o progresso
social e econdmico, ou seja, como organismo econdmico de estrutura
associativa, que pode compreender, além da mulher e dos filhos, outras
pessoas ligadas a ela por vinculo de sangue que com ela convivam
para o desenvolvimento da atividade econdmica que forma a razio
de ser da comum atividade e da mesma convivéncia (cf. Carrara, I
contratti agrari, p. 37). Abrange, portanto, mais grupos familiares que
convivem e cultivam a terra, tais como filhos casados e respectivas
familias, em mutua dependéncia (v. CC portugués, art. 1.040).""

Portanto, ficam evidenciadas a possibilidade e a viabilidade da
titulagdo coletiva para a regularizacdo fundidria na forma da Lel n°
11.952, de 2009, devendo o titulo de dominio, sob condigio resolutiva,
nesses casos, se adequar a situagio concreta, possibilitando a identificagio
de todos os beneficidrios, bem como o quinhio ideal de cada um no total
do imével.

Por fim, é de se perquirir se, nesse caso, a extensdo da area
regularizada restringir-se-ia aos limites méximos e minimos da lei. "
Entende-se que sim.

Por primeiro, mesmo que explorado de forma coletiva, conforme
exposto acima, o modo de exploracdo ndo desvirtua o conceito de imével
rural, conforme delineado no subitem anterior. Assim, a exploragio
econOmica, apesar de una, é exercida de forma plarima. Subsiste, porém,
o imével rural, na sua acepg¢io juridica definida anteriormente, que sera
objeto da regularizacdo fundidria. A extensdo desse objeto foi limitado
pela lei em 15 mddulos fiscais, e desde que nio exceda a 1.500 ha., ndo
se ocupando a lei em excepcionar esse limite quando a exploragio for
coletiva. Portanto, é de se interpretar restritivamente a dimensio do
imével, remanescendo integro o limite maximo previsto na lei, mesmo
que seja objeto de titulagdo coletiva.

Por outro lado, como exposto, hd que se considerar que a titulagio
coletiva importara na formagido de um condominio sobre o imdvel

17 op. cit., p. 33-34.

18 Art. 6° [..] § lo Serdo regularizadas as ocupagdes de dreas de até 15 (quinze) mddulos fiscais e ndo superiores a

1.500ha (mil e quinhentos hectares), respeitada a fragio minima de parcelamento.
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rural, devendo as fragdes ideais ser identificadas para cada “co-ocupante’
quando da expedicdo do titulo, a fim de que seja levado a registro em
cartoério de iméveis.

Ocorre que o condominio, pela sua prépria natureza, é sempre
transitério, pois ja nasce com a tendéncia de sua extingdo. Isto
porque a divisdo do imével é prerrogativa de qualquer condémino
proprietario da fragio ideal, de acordo com o que preceitua o art.
1.320 do Cédigo Civil." Nesse sentido, é o seguinte julgado do
Superior Tribunal de Justica:

Administrativo.  Processual. Desapropria¢do. Propriedade
Condominial. Desmembramento. Anulagdo. Antecipagio da
Tutela. Impossibilidade.

1. Aos proprietarios é assegurado o direito de usar e dispor do
que é seu, independentemente da vontade do Estado.

2. A divisdo ou subdivisdo da gleba é direito do proprietario,
nio cometendo ilicito quem exercita um direito, razdo pela
qual ¢ inadmissivel a antecipagdo da tutela para anular o
desmembramento do condominio.

3. Recurso especial conhecido e improvido. *

Portanto, se os conddminos assim deliberarem, haverd o
desmembramento da propriedade rural, observada a previsido do
art. 18 do Decreto n° 59.428, de 1966, transcrito alhures. Assim,
embora o titulo coletivo seja expedido com a pendéncia de clausulas
resolutivas, o desmembramento pelos condéominos nio pode ser
negado, ao menos sob esse fundamento, uma vez que tal ato nio
importa em transferéncia de dominio, mas tdo-somente implica em
convolar fragdes ideais em reais, permanecendo a propriedade, desta
feita destacada e individualizada, para cada qual co-proprietario, sem
prejuizo da manutencdo das cldusulas resolutivas em cada imével
desmembrado, sob a responsabilidade do respectivo titular.

19 Art. 1.820. A todo tempo serd licito ao conddmino exigir a divisio da coisa comum, respondendo o quinhdo de cada

um pela sua parte nas despesas da divisio.

20 RESP 268.453, Relator Ministro Francisco Pecanha Martins, DJ 07/04/20038, 2° Turma.
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E, se alei exige que a dimensio do imével rural ndo seja inferior a
fragdo minima de parcelamento, e j4 ha conhecimento prévio, quando da
titulagdo, que o imdvel sera titulado coletivamente, com a possibilidade
ou a previsibilidade de desmembramento, ¢ de se exigir que a fragdo
tdeal de cada conddomino ndo seja inferior a esta_fracdo minima. Somente
dessa forma, pode-se garantir que a propriedade rural nio violard o
dispositivo legal.

Tal situagio é diversa daquela em que o beneficidrio da
regularizacdo, titulado individualmente, venha a falecer ulteriormente,
deixando véarios herdeiros, ocasido em que, ao se estabelecer a partilha,
poder-se-4 chegar a varias fragdes ideais que ficardo com dimensio
inferior a fragdo minima de parcelamento. Esta hipétese se encontra
totalmente fora da esfera de governabilidade do érgdo expedidor do
titulo, tratando-se de fato superveniente a titulacdo de impossivel
previsdo com certa margem de seguranca (porque vai depender do
ntmero de herdeiros e da drea do imével), embora seja possivel a
cogitacdo em qualquer hip6tese. Todavia, nesse caso especifico, formar-
se-4 um condominio pro indiviso, em que os herdeiros nio poderio dividir
a propriedade recebida em heranga. E de se ler o seguinte julgado do
STJ, a corroborar a tese:

A proibigdo de divisdo e desmembramento dos terrenos rurais, de
sorte a resultar metragem inferior ao médulo minimo, ndo importa
na sua inalienabilidade, uma vez que poderio ser eles havidos em
condominio, permanecendo indivisos. *'

Alids, a rigor, mesmo a titulagdo em nome do ocupante e do
conjuge (ou do companheiro), ja importa em condominio sobre o imével,
e havendo dissolug¢io da sociedade conjugal (ou de fato) posteriormente
a titulacdo, o regime de bens do casal ou a partilha definirdo a quem
caberd cada quinhdo e em que fragio ideal.

Assim, caso seja identificada uma hipétese de titulagdo coletiva,
pode ser autorizada a regularizagdo fundidria em nome das pessoas fisicas
que preencherem os requisitos legais, formando-se um condominio, sendo
que no titulo deverio ser identificadas as fragdes ideais correspondentes a
cada conddmino, cuja parcela individual também nio poderd importar em
area menor a fragdo minima de parcelamento.

21 RESP 174.080, Relator Ministro Silvio de Figueiredo Teixeira, DJ 13/12/1999, 4° Turma.
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4 CONCLUSAO

Ao cabo desse ensaio, deve ser ressaltado o alerta prefacial no sentido
de que qualquer orientacio geral que se expega para resolver previamente
conflitos na conturbada situacdo fundidria na Amazoénia Legal estd sempre
sujeita a nuancgas casuisticas que determinam o afastamento da premissa
geral assentada, abrindo um amplo espectro de aplicagdo ou de tratamento
excepcional de situagdes nio definidas e ndo previstas na regulamentagio.
Tendo em vista a complexidade inerente a normatividade de todos os
aspectos sociais cotidianos, adverte Menelick de Carvalho Netto:

[..] o problema é que as normas gerais isoladas ndo esgotam a
complexidade da vida. Se bem examinarmos a Constituigdo e o
ordenamento jurfdico, veremos que hd principios contrarios que
sdo densificados em regras e que transmitem a tensdo originaria
entre eles a todo o ordenamento que, nesse sentido, ndo se fecha
aos eventos da vida cotidiana, como uma realidade perfeita em si
mesma, mas, ao contrario, requer a concretude e a individualidade
dos eventos para a configuragido normativa adequada a reger aquela
situacdo determinada, sempre especifica e datada.*

Logo, renovada a adverténcia inicial das limitagdes da abstragio
da presente andlise, sdo as seguintes conclusdes que se apresentam
relevantes a serem resumidas ao cabo desse ensaio, para fim de
regularizacdo fundidria na Amazoénia Legal:

a) o imovel rural - ou a drea a ser regularizada - deve ser
conceituado como unidade continua de exploragdo econémica
e, havendo suspeita ou indicio de que a drea declarada esta
sendo descaracterizada pelo ocupante, é de rigor que seja
determinada a realizagio de vistoria para aferir a realidade
espacial individualizada da ocupagio e da exploragio; e

b) é possivel a titulagdo coletiva sobre o imével, desde que (i)
preenchidos os requisitos legais pelas pessoas tisicas ocupantes,
bem como (ii) a rea regularizada seja limitada em 15 médulos
fiscais, e ndo exceda a 1.500 ha,, (iil) seja identificada a fracdo

22 A hermenéutica constitucional e os desafios postos aos direitos fundamentais. In: SAMPAIO, José Adércio

Leite (org)). Jurisdi¢do constitucional e os direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 157



208 Publicag¢des da Escola da AGU

ideal devida a cada ocupante, e (iv) seja respeitada a fracdo
minima de parcelamento para cada fragdo ideal.
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1 O RESP n° 1.116.364 E A UNIFORMIZAGCAO JURISPRUDENCIAL DOS
JUROS COMPENSATORIOS

Julgando como recurso repetitivo o Recurso Especial n°
1.116.364, aos 26/05/2010 a Primeira Se¢do do Superior Tribunal de
Justiga (STJ) reafirmou entendimentos dos Tribunais, no sentido de
que os juros compensatérios sdo devidos nas agdes de desapropriagio,
mesmo quando o imével for improdutivo.

Em referido julgamento, o relator do processo teria destacado
que sdo devidos juros compensatérios nas agoes de desapropriagdo
em geral, a titulo de compensagio pela perda antecipada da posse
imposta ao desapropriado, e que nas desapropriagdes para fins
de reforma agrdria, mesmo sendo o imével pouco produtivo ou
improdutivo, recal sobre ele uma expectativa de renda, se em qualquer
momento vier a ser aproveitado de forma racional e adequada, ou até
ser vendido com o recebimento do seu valor a vista.

Na véspera desse julgamento, em noticia de 25/05/2010,
sob o titulo “Desapropriagdo de terras custa R$ I bi por ano sé em
Juros”, a coluna Valor Econémico, ao anunciar que a despesa com
juros em geral representa 62% do dinheiro gasto com indenizag¢des
por desapropriagdes de terras, informava que o Incra estima que
o acréscimo desses juros nas suas desapropriagdes tem custado
R$ 500.000.000,00 anuais ao Tesouro Nacional, sendo que em tais
acoes a Unido arcou no ano de 2009 com R$ 126.000.000,00 de juros
compensatorios derivados de processos anteriores, o equivalente a
13% do orgcamento para obtengdo de terras, que naquele ano somava
R$ 950.000.000,00, privando-se assim de atender mais 2.100 mil
familias em 42.000 hectares adicionais, além das 55.498 familias
efetivamente assentadas nos 4.600.000,00 milhdes de hectares
desapropriados.

A matéria jornalistica informava ainda que motivada por essa
constatagdo a Advocacia-Geral da Unido (AGU) decidiu ajuizar
acdo no Supremo Tribunal Federal (STF), com finalidade de
obter a revisdo da Simula n° 618 daquele Tribunal, que impde os
denominados juros compensatérios em 12% a.a. nas desapropriagdes
em geral, assinalando ser do propésito dessa a¢do reduzi-los a 6%
ao ano, a exemplo da taxa legal prevista para dividas contratuais,
previdencidrias, trabalhistas e funcionais.
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Quicd a a¢do judicial anunciada pela AGU, a despeito da decisdo
proferida pelo STJ no REsp n® 1.116.364, possa vir a ser a solu¢do
para o problema do despropdsito da taxa de juros de compensagio
praticada, e das suas repercussdes nos passivos judiciais da Unido
em agdes de desapropriagio.

2 JUROS COMPENSATORIOS NAS DESAPROPRIAGOES PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA

Porém, ainda que essa taxa venha a ser reduzida pelo STF, parece-
nos, numa perspectiva juridico-agrondmica, que, na particular situagdo
dos iméveis desapropriados para fins de reforma agraria, a discussdo
nio devesse encerrar-se, mesmo que sobrevenha esse tdo almejado
desfecho, porque nessas desapropriacdes também a base de célculo
dos juros apresenta peculiaridades que repercutem no valor final da
indenizagio, conforme passamos a expor.

Como se sabe, a contrapartida que a Constituigdo pde ao direito
de propriedade por ela assegurado no inciso XXII do seu art. 5° ¢
o dever de o proprietdrio fazé-lo cumpridor da fung¢do social,
consoante inciso XXIII do mesmo artigo.

A fungdo social da propriedade, um dos principios que o art. 170
da Carta estabelece como norteadores da ordem econdmica,® projeta
simultaneamente sobre o imével rural todas as condicionantes
do art. 186."

A eventual desconformidade com esse roteiro constitucional
expde o imével a desapropriagido, ato cujo resultado é a transteréncia
ao Estado do direito de propriedade sobre o bem desapropriado, que o
destinard no interesse putblico, da coletividade.

1 Constitui¢do Federal de 1988 — Art. 5° [..] XXII - é garantido o direito de propriedade;
2 Constitui¢do Federal de 1988 — Art. 5° [..] XXIII - a propriedade atendera a sua fungfo social;

3 Constitui¢do Federal de 1988 — Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social,

observados os seguintes principios: [..] I1I - fungdo social da propriedade;

4 Constituigdo Federal de 1988 - “Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I -
aproveitamento racional e adequado; II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagio do
meio ambiente; I - observincia das disposigoes que regulam as relagoes de trabalho; IV - exploragdo que favorea

0 bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.”
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Na desapropriagdo o 6rgdo desapropriante recebe a posse
(imissdo) do imével ja no inicio do processo judicial, ficando em espera
de obter o registro da propriedade somente ao final da agéo.

Porém, o Estado ndo recebe a posse do imével gratuitamente,
pois é obrigado a indenizar o desapropriado pelo somatério do prego
de mercado da terra nua e das benfeitorias, sobre o qual incidem outros
encargos decorrentes da lei e dos entendimentos dos tribunais.

Entre esses encargos, conforme enfoca a noticia referida, consta a
imposi¢do de juros compensatérios a taxa de 12% a.a., com embasamento
na simula n° 618 do STE incidente sobre a diferenga entre o valor
oferecido pela terra nua no inicio da desapropriagio e o que é ao final do
processo fixado pelo juiz, com base no laudo do perito por ele designado.

3 FORMULA PARA APURACAO DA EXPECTATIVA DE RENDA REFERIDA
NO RESP n° 1.116.364

Escritos juridicos sobre o tema tém questionado os juros
compensatdrios a muitos fundamentos de Direito. Um desses
fundamentos considera que os juros compensatérios, na medida
em que buscam repor a renda cessada para o desapropriado com a
antecipada imissdo do desapropriante na posse, nio seriam devidos
para iméveis desapropriados com fins de reforma agraria, pois é
da razdo dessa desapropriagdo a inexisténcia ou a insuficiéncia de
exploracio capaz de gerar renda para o desapropriado.

Sendo tema preponderantemente juridico, em regra os
profissionais da drea agronomica se despreocupam de examind-
lo, mesmo porque na desapropriagdo esses técnicos atuam apenas
como verificadores do cumprimento da fung¢do social da terra ou
como peritos avaliadores da terra nua e das benfeitorias, momentos
processuais em que os juros compensatérios ainda nio compdem a
indenizagio.

Contudo, como tais profissionais sempre atuam na verificagio
da fungdo social da propriedade, primeiro momento em que é
estimado o polencial de percep¢do de renda, ou a expectativa de renda
a que alude o julgado do RESP n° 1.116.364, certamente tém
condi¢oes de prestar contribui¢do a esse esfor¢o de minimizar o
impacto das desapropria¢des sobre o erario, ndo no que concerne
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a discussdo sobre o cabimento juridico dos juros compensatérios
— eminentemente juridica, mas sim sobre a discussdo acerca da
base de calculo (de natureza juridico-agronémica) que caso a caso
viabilizaria um mais racional computo desse encargo.

Para inicio da demonstracdo desse espago de contribui¢do dos
profissionais de agronomia (e de contadoria) ao esfor¢co de minimizar
os passivos da Unido, é necessario primeiramente compreender a
concepgdo do critério de verificagido da produtividade que - por for¢a de
lei - o Instituto Brasileiro de Colonizagido e Reforma Agréria — Incra
realiza no imével rural.

Na legislacdo que regulamenta os dispositivos constitucionais
relativos a reforma agraria, hd orientagdes para o agronomo delimitar
z . . . 2
até que ponto uma propriedade pode ser considerada produtiva.

Disso decorre que em suas vistorias o Incra realiza uma valoragio
da terra classificando e pontuando uma série de caracteristicas
agrondmicas (GUT e GEE)  que influenciam diretamente na capacidade
do imovel gerar renda.” O resultado final do trabalho feito pelo Incra
atesta a expressdo do desempenho do imével consoante o seu potencial
produtivo, que se traduz em indicadores dos percentuais de utilizagio
da terra (GUT) e de eficiéncia na exploragio (GEE).

O Grau de Utilizagdo da Terra— GU'T é obtido a partir da equagio:

GUT = Area Utilizadax 100

Area aproveitdvel

Ja o Grau de Eficiéncia na Exploragdo — GEE ¢é obtido a patir da
equagdo:

o

Lei n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993 - “Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada
econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagio da terra e de eficiéncia na exploragao,
segundo indices fixados pelo 6rgao federal competente. § 1° O grau de utilizagdo da terra, para efeito do caput
deste artigo, deverd ser igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual entre a drea
efetivamente utilizada e a drea aproveitdvel total do imével. § 2° O grau de eficiéncia na exploragio da terra

deverd ser igual ou superior a 100% (cem por cento), [..]"
6  GUT = Grau de utilizagdo da terra e GEE= Grau de eficiéncia da (na) exploragéo

7 Manual de Obten¢do de Terras e Pericia Judicial, Aprovado pela Norma de Execugdo Incra/DT n°52, de 25 de
outubro de 2006
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GEE = (Area Equivalente em pecuaria + Area Equivalente em
agricultura) x 100

Area aproveitdvel

E importante salientar que esses quesitos nio levam em
consideragdo aspectos ambientais, trabalhistas e de bem-estar de
proprietarios e trabalhadores. Porém, apontam, por meio de célculos, a
porcentagem que ¢é efetivamente utilizada dentro de cada imével, e em
que grau de eficiéncia essa porcentagem estd sendo explorada.

Contudo, nem todos os iméveis rurais apresentam um bom
desempenho, dado que muitas vezes sdo mantidos por seus proprietarios
apenas com fins especulativos.

De modo que, apesar de ser possivel quantificar o grau de
utilizagdo da terra e o grau de eficiéncia na exploragdo, o fato é que
no momento do calculo da parcela dos juros compensatérios nunca é
levado em conta o quanto o distanciamento desses indices pode estar
repercutindo negativamente na capacidade do proprietario auferir
plenamente a renda potencial do seu estabelecimento agropecuario.

Assim sendo, muitos especuladores sdo “premiados” com juros
compensatérios mesmo quando nio apresentam renda proveniente de
atividades conduzidas nos iméveis, e mesmo em relacdo a segmentos de
area dos mesmos que sdo insuscetiveis de gerar renda agricola, devido
a impedimentos fisicos (afloramentos rochosos, por exemplo) ou legais
(areas de preservacdo permanente, por exemplo).

Surgeentdooseguintequestionamento: Seosjuros compensatérios
se justificam na necessidade de indenizar ao desapropriado a cessagdo
de renda causada pela antecipada entrega da posse ao desapropriante,
por que, entdo, esses juros deveriam remunerar renda inexistente ou
impossivel de ser gerada?

As circunstincias acima apontam para que se encontre, de forma
justa e objetiva, um meio termo onde os proprietdrios de iméveis
que produzem e ainda assim sdo passiveis de desapropriacdo possam
receber a compensagdo proporcional ao exato espago explorado no
imével e ao efetivo rendimento que nesse estrito espago tenha sido
quantificado ao tempo da desapropriagio, e a0 mesmo tempo evitar que
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o desapropriante tenha que pagar compensacdo aos especuladores que
nio obtém rendimento algum, ou incidente sobre segmentos de area do
imével insuscetiveis de compensagido que nio seja a simples reposicdo
do custo da terra nua.

O caminho, nos parece, passa pela distingdo que para fins de
calculo da produtividade a lei referida faz entre dreas aproveitdveis
e dreas inaproveitaveis, dareas aproveitdveis utilizadas e dreas
aproveitdveis inutilizadas do imével rural.

Logo, se as dreas inaproveitdvels nfo sdo computadas em
desfavor do desapropriado quando do calculo do grau de utilizagéo
da terra, e se por isso mesmo também nio repercutem sobre o grau

’
de eficiéncia na exploragdo, ndo merecem indenizagio senio pelo seu
b
percentual de composi¢do no prego de mercado da terra nua, e nio
pelo seu potencial de geragdo de renda (juros compensatérios), pois
que inexistente este.

E as dreas aproveitdveis e ndo utilizadas, embora sendo
computadas em detrimento do desapropriado quando do calculo do
grau de utilizagido da terra, ndo repercutem negativamente sobre
o grau de eficiéncia na exploracio (que é calculado apenas sobre
as utilizadas), por isso mesmo também nio merecem indenizagio
sendo pelo seu percentual de composi¢do no prego de mercado
da terra nua, e ndo pelo seu potencial de geragdo de renda (juros
compensatérios), visto que inexistente este, posto que da nio-
utiliza¢do ndo decorre renda.

Sob essa premissa, uma férmula matematica possivel para que os
juros compensatérios remunerem espectativa de renda apenas sobre o
preco de mercado correspondente aos segmentos de area efetivamente
aproveitdveis, e sobre a por¢io destes que efetivamente estiver sendo
aproveitada no imovel, a razdo da eficiéncia da exploragdo neste
efetivamente alcangada, seria:

VT = [Van + Vap + (Vap_. Tx)7.Jm

100

onde:
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Van = (AT — As).Pha
Vap = As.Pha
Tx=ej

As = Aprii

Apr = AT — (APP + RL + OAI)

sendo:

VT = Valor total a indenizar

Van = Valor da area néo explorada
AT = Area total do imével

As = Area correspondente ao Grau de Utilizagio — GUT —
encontrado

Pha = Precgo unitario do ha.”
Vap = Valor da é4rea explorada

Tx = Taxa de juros compensatérios modulada a razao do Grau
de Eficiéncia na Exploragdo — GEE — encontrado

e = coeficiente reﬁultante da conversido do GEE encontrado em
, . 10
ntmero decimal

J = Teto jurisprudencial dos juros compensatérios (12% a.a.)

Apr = Area aproveitivel do imével

No exemplo adiante foi escolhido o preco do hectare de R§ 16,00 para que os niimeros ndo se tornassem grandes.

o Tx corresponderia a nova taxa de juros compensatoérios (certo que hoje séo aplicados 12% a.a. para todos

o0s iméveis) obtida em razdo dos indices de GUT e GEE observados no imével. Nos casos que se seguem,

aplicou-se apenas os juros correspondentes ao perfodo de 1 ano, para fins de ilustragao.

10 o ‘e’ ¢é obtido pela simples divisdo do GEE por 100 e aplicado na férmula.
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1 = coeficiente resultante da conversio do GUT encontrado em
, . 11
numero decimal

APP = Area de preservagio permanente

RL = Reserva Legal

OALI = outras éreas efetivamente inaproveitaveis
12

Jm = Juros de mora

4 APLICAQOES EXEMPLIFICATIVAS DA FORMULA NAS DESAPRO-
PRIAQOES PARA REFORMA AGRARIA.

Veja-se um modelo demonstrativo da aplicagdo em concreto
dessa férmula, a partir de um hipotético imével vistoriado, cujo laudo
de vistoria oferecesse os seguintes elementos:

- Area Total (AT) de 1.800 ha AT = 1.800 ha
- Area de Preservacdo Permanente de 2 ha . APP =2 ha

- Reserva Legal de 260 ha. RL =260 ha

- Outras areas Inaproveitaveis OAI =0,0

- Grau de Utilizagio da Terra de 60% GUT =60%

- Grau de Eficiéncia na Exploragio de 30% GEE = 30%

Usualmente consideram-se juros compensatérios de 12% ao
ano sobre o valor total do imével expropriado. No caso apresentado
busca-se incidir os juros somente na drea apontada como utilizada
pelo GUT e na proporgio de eficiéncia que é apontada no GEE.
Utilizando-se a férmula anteriormente apresentada para essa
finalidade, ter-se-ia:

Apr = AT — (APP + RL + OAI) = 1300 — (2 + 260 + 0) = 1.038 ha
As = Apr.i=1.088.0,6 = 622,80 ha
Tx=e.}]=0,3.12 = 3,6%

Ou seja, do total de 1.300 ha., a drea apontada como efetivamente
utilizada é de 622,80 ha. Assim, a compensagido deve incidir somente na

11 o ‘I’ é obtido a partir da porcentagem do GUT transformada em nimero decimal por simples divisdo
do GUT por 100. GUT igual ou acima de 80% recebe ‘i’ igual a 1, ja que por lei, GUT acima de 80%
caracterizaria Grau de exploragio de imével produtivo. GUT menor que 80% ¢ divido por 100 e aplicado
na férmula, como forma de obter-se a quantidade real de drea que estd sendo efetivamente utilizada.

12 Os Juros de mora apenas figuram na férmula para posteriores célculos, de acordo com o perfodo.
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area utilizada. A partir disso, aplicar-se-ia o ‘¢’ nos juros de 12%, para
que a porcentagem de juros fique condicionada ao GEE apresentado.
Nesse caso obter-se-ia a taxa de 3,6% ao ano. A taxa encontrada, para
fins de juros de compensagdo, somente serd aplicada na parcela do
imovel explorada e proporcional ao grau de eficiéncia apresentado.
Desenvolvendo-se a equagio, tem-se:

VT = [Van + Vap + (Vap_. Tx)].Jm

100
Van = (AT — As) . Pha
Vap = As . Pha
onde:

VT = Valor total a indenizar

Van = Valor da 4rea nio explorada

Vap = Valor da rea explorada

Tx = Taxa de juros corrigida pelo Grau de Eficiéncia na Exploracio
Jm = Juros de mora

AT = Area total do imével

As = Area correspondente ao Grau de Utilizagio — GUT — encontrado
Pha = Preco unitario do ha.

Considerando-se, para fins de célculo, que o prego unitario do
hectare (Pha) seja de R$ 16,00, tem-se:

Van = (1.300 — 622,80) . 16 = 677,20 . 16 = R$
10.835,20
Vap = 622,20 . 16 = R$ 9.964,80
VT = [[10.885,20 + 9.964,80 + (9.964,80 . 3,6) . Jm
100

VT =R$ 21.158,73 . jm

Caso fossem aplicados simplesmente juros compensatérios de
12% a.a. sobre o total da 4rea, ter-se-ia:

VT=(AT.Pha)+[(AT. Pha).127] = 20800+2496 = R$ 23.296. jm
100

A diferenga nesta simulagio seria da ordem de R$ 2.137,27, ou
seja, a cada ano de cdlculo da divida uma variagdo percentual de 9,1% a
mais sobre o valor a ser pago pela férmula ora proposta.
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Aplique-se agora a mesma férmula a um caso concreto de imével
rural decretado para reforma agraria, com area de 2.027 ha (dois mil e
vinte sete hectares).

De acordo com o espelho do imével, que contém informagoes
levantadas em campo pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria — Incra, havia na época da vistoria 10,5 ha ocupados por
agricultores sem terra, uma drea com restri¢do de uso de 110,0 ha.
(4reas de preservagdo permanente e dreas inaproveitdveis) e uma area
aproveitavel ndo utilizada de 1.907,4 ha. Os indices de produtividade
apresentados foram: GUT 48,40% e GEE 94,51. De acordo com o caso
apresentado, tem-se:

VT = [Van + Vap + (Vap . Tx)] . Jm
100

GUT = 48,40%

GEE = 94,51%

AT = 2.027 ha
APP =110 ha
RL =0ha

Apr = AT — (APP + RL) = 2027 — (110 + 0) = 1.917 ha
As =Apr.i=1.917.0,484 = 927,828 ha
Tx=e.}]=09451.12 = 11,34%
VT = [Van + Vap + (Vap . Tx)] . Jm
100
Van = (AT — As) . Pha
Vap = As.Pha
Vap = 927,83 . 16 = 14.845,25
Van = (2.027 - 927,83) . 16 = 17.586,75
VT = [17.586,75 + 14.845,25 + ( 14.845,25 . 11,34)] . jm
100
VT =(17.586,75 + 14.845,25+ 1.683,63) . Jm
VT = R$ 84.115,63 . jm

Caso fossem aplicados simplesmente juros compensatérios de
12% a.a no total da drea, ter-se-ia:

VT = (AT.Pha) + [(AT.Pha) . 127 = 32.432 + 3.891,84
100
VT = R$ 36.323,84. jm
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A diferencga na hipétese acima é de R$ 2.208,21, ou seja, a cada
ano de célculo da divida uma variagdo percentual de 6% a mais sobre o
valor a ser pago pela férmula ora proposta.

5 FORMULA ALTERNATIVA PARA AS DEMAIS DESAPROPRIACOES DE
IMOVEIS RURAIS.

E mesmo em caso de desapropriacdes de iméveis rurais nido
destinados areformaagraria, como as de utilidade publica (hidroelétricas,
por exemplo), seria possivel modular os juros compensatérios. Neste
caso, porém, apenas a razdo das dreas efetivamente aproveitaveis para
a finalidade produtiva do desapropriado, para o que uma férmula mais
simplificada se prestaria, a saber:

VT = [Van + Vap + (Vap_. 7. Jm
100

onde:

Van = (AT — Vap) . Pha

Vap = (AT — Van).Pha

J=12%

Van = AT — (APP + RL + OAI)

sendo:

VT = Valor total a indenizar

Van = Valor da area néo explorada

AT = Area total do imével

Pha = Prego unitério do ha’

Vap = Valor da area explorada

J = Teto jurisprudencial dos juros compensatérios (12% a.a.)
APP = Area de preservagio permanente

RL = Reserva Legal

OAI = outras dreas efetivamente inaproveitaveis

14%

Jm = Juros de mora

13 Escolheu-se o prego do hectare de R$ 16,00 para que os nlimeros nio se tornassem grandes.

14 Os Juros de mora apenas figuram na férmula para posteriores calculos, de acordo com o perfodo.
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Observe-se que aqui a taxa de juros ndo é modulada, mantendo-
se pelo teto da jurisprudéncia (12% a.a). Porém, modula-se a base
de calculo da mesma, incidindo apenas sobre as areas efetivamente
aproveitaveis a finalidade geradora de renda a ser indenizada. A se
pretender indenizar apenas as que dentre estas Gltimas se encontrem
efetivamente aproveitadas no momento da desapropriagdo, ha que se
calcular o GUT do imével e fazer a taxa de juros oscilar a proporgdo
da variagdo desse GUT, sendo 12% para um GUT de pelo menos 80%,
decrescendo a taxa a razdo direta do decréscimo que se identifique em
relagdo ao GUT minimo de 80%.

6 ENCERRAMENTO

A vista do exposto, podemos em conclusio afirmar que meios
matematicos hd para se modular entre 0% a 12 % (ou entre 0% a 6%,
se a anunciada acdo da AGU vier a ser bem sucedida no STIF) a taxa
dos juros compensatérios devidos nas desapropriagdes em geral, de
modo a em qualquer desapropriacio se obter uma taxa razodvel a
ser aplicada - em abstrato - apenas ao preco de mercado das dreas
suscetiveis de exploragido do imével rural, e - em concreto - somente
as que dentre elas estiverem sendo efetivamente exploradas; sendo
que, nas desapropria¢des para reforma agraria, apenas na proporg¢io
do aproveitamento (GEE) que sobre estas ultimas o proprietdrio
tenha alcangado.

Dai trazermos como sugestdo que os peritos agrdrios, ao
realizarem vistorias para fins de verificagdo do cumprimento da fungio
social, valham-se da férmula aqui preconizada para desde logo indicarem
em anexo do laudo a taxa de juros compensatérios que em cada caso
for aplicdvel em face do GUT e do GEE levantados pela sua vistoria
no imével; e que os avaliadores nas demais desapropria¢des também
indiquem em anexos a seus laudos a taxa de juros compensatérios
aplicavel, consoante o percentual de dreas do imdvel que se revelem
aproveitdveis para geracio de renda da atividade cessada com a
desapropriagio, para posterior consulta pelo agente juridico impositor
da indenizagio a ser paga.

Espera-se, por fim, que os érgdos de defesa judicial da Unido
tenham sucesso em articular os argumentos de direito que se revelarem
validos e eficazes para o convencimento dos Tribunais a respeito.






