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DESAPROPRIAGAO EM DIREITO AGRARIO

Arthur Pio dos Sanlos Nelo ™

RESUMO

Neste rabalho sdo estudados os problemas centrais da Desapropriacdo. & capacidade expropriafo-
fia; o pagamento da indenizagao, os imdveis rurais afetaveis, afetados e inafetdveis; a imissao na

posse; e 0 alo expropriatdrio.

1 INTRODUGCAO

O DIREITO AGFARIO, entendido comc o conjunto de normas regu-
ladoras da atividade agrdria, seja em relagao ao seu objeto, seja em relagao
aos seus sujeitos, &, sem duvida alguma, o mais antigo dcs ramcs da cién-
cia juridica.

Isto porque, com a agricultura teve inicio a histéria do homem como
integrante € parcela da sociedade. No instante em. que o némade de entao,
voltou os seus olhos para a terra, descobriu suas potencialidades e nela se
fixou, cultivando-a, fez surgir um potentissimo fermento social, resgonsavel
pelo surgimento de povos e nagdes, de civilizagbes e de impérios, de garan-
tias indivicuais e de imposigoes comunitarias.

Nio é demais lembrar que dentro do arcabougo societario que cria-
mos, hao se pode falar em organizagdo ou estruturas politicas, em agdes,
comportamentos ou atividades sécio-econdmicas, sem que se cogite — em
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confrapartida € ce imediato —, dos condicionamentos éticos e legais a eles
correspondentes.

Por isso mesmc o Direito se fez presente ac momento inicial do
apossamento dos solos, revestindo o binémioc FOMEM/TERRA corm ¢ man-
to da propriedade, fazencc com que ¢ possessivo MEU passasse a ter forga
de Lei.

O apossamento das terras, antes alucido, transubstanciado em di-
reito de propriecace, nasceu sob o signo da exclusividade, propiciando ao ti-
tufar do direito, a0 DOMINUS, um poder absoluto sobre a Coisa.-possuida. E
assim que IHERING (C Espiritc do Direito Rcmano) afirma ter sido a noggo
de propriedade no Direito Remano cldssico.

Este caréter exclusivo e absoluto do direito de prepriedade foi sendo
amenizado, com ¢ comer dos tempos, por forca de condicionamentos so-
ciais, éticos e juridicos, a exemplo da doutrina da fungao cocial, concebida e
definida por TOMAS DE AQUINOG.

A concepcac aristotélica do direito natural, acrescenta Sto. Tomas o
JUS GENTIUM, fcmacdo de empréstimo aos jurisconsultos romanos — UL-
PIANC em especial — conseguindo assim harmonizar o Fensamenio do filg-
sofo, ccm a visac do jurista.

Segundc 2 concepgao tomista, dois poderes existem em relacdo
aos bens: ¢ de administrar e o de usar. E explica:

“quanto ao nosso direito de usar as coisag, é preciso que as consi-

ceremos como bens da coletividade, de tal mcdo que as devemos

utilizar para suprir, tamtém, as necessidades dos outros”. (Summa

Theologica)

Estas idéias, tantas vezes repetidas nas enciclicas dos pontifices
remanos € que se transladaram para ¢ mundo do direito por forga dos ensi-
namentos de um AUGUSTO CCMTE, de um: LEON DUGUIT ou de um
MARCEL WALINE, tomaram-se norma impositiva, pela primeira vez, na
Constituigdo alema de Weimar. Nela, a propriedade impunha ckrigacdes e o
Seu uso devia ser um servigo prestado ao interesse geral.

Sob o palio da fungao social, da propriedade-instituicao, estruturou-
5@ 0 moderno direito agrario, estabelecendo principios basicos e impositivos
em relacéo aos prédios rusticcs, acs empreendimentos agricolas e as temas
agricuitéveis. Principios estes que ¢ nosso direito positivo acolheu, como é o
caso, entre outros:

a ) do principio do bam cuiltivo, inserto na lei 4132 (art. 22, 1 e § 19),

no Estatute da Terra (ant. 18, ¢: 20, 1 e IV e art, 47, II) e nz Consti-
tuicac Federal (art. 161 e § 29);
b)) do principio da funcdo social da propriedade, inscrito na Consti-
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tuigdo Federal (art. 160, lil) @ que temn como corolario, 0 acesso &
terra e a reforma agraria, conforme consta do Estatuto da Tema
(art. 22 e § 1% 18,2, 47,1, 13,18, § 3% b

¢)do principio da conservagao dos recursos naturais, contido no
Estatuto da Terra {art. 22, § 12, ¢; 20, ill; 57, 1II; 75, § 42 e).

Destaque especial merece ¢ principio do bom cultivo, especifico do
“jus proprium” e que, segundo FRASSOLDAT!, impbe ao detentor do imdvel
rural, mais que a simples cbrigagao de explorar a tema. Impde o dever de
proceder a um cultivo eficients & produtivo, segundo a melhor técnica, propi-
ciando um racional e cometo aproveitamento dos solos, segundo manda a
fungéo social da propriedade.

S0 estes principios que, na area de competéncia do direito agrario,
informaréo e tomaréo efetivo o mais importante dos limites impostos ao di-
reito de propriedade: o instituto de desapropriacao.

1l —- DESAPROFPRIACAO E DIREITO AGRARIO

A Constituicio Federal de 1946, entre outras inovagdes, ampliou as
hipteses através das quais se faz possivel exercer o limite expropriatdrio.
Vinculada a ordem econémica e social, admitiu aquele Ordenamento, a de-
sapropriagéo por interesse social.

Destaque-se, por oportuno, que a desapropriagdo por interesse so-
cial ndo constitui uma simples ampliagdo dos casos de intervengao no direi-
to de propriedade, elencados no Cadigo Civil ou no Dec. Lei 3.365/1942,

Para tanto ndo seria necessério nova figura constitucional, bastando
ampliar, via lei ordindria as hipoteses existentes. Este também ¢ o entendi-
mento do douto CARLOS MEDEIROS SILVA:

“Os casos de desapropriagio por necessidade ou utilidade publica

(ou interesse social, n. nossa) foram sempre enumerados em lei or-

dinaria, havendo acordo quanto a sua crescente ampliagzo. O obje-

tivo da Constituinte foi, pois, o de configurar uma nova causa de
expropriagéo (.. .). {Propriedade e bem estar social).

N3&o sendo o dispositivo da Constituicao de 1946, que criava a de-
sapropriagdo por interesse social, auto-aplicavel, era necessaria uma lei or-
dindria, onde fossem elencadas as hipoteses de sua aplicagdo. Somente em
10 de setembro de 1962 era aprovada tal regulamentacao: a lei 4132.

Com a lei 4132, pela primeira vez, em nossa sistematica juridica,
um diploma legal aludia, expressamente, como causa de expropriagdo, ao
uso incorreto ou desuso da propriedade.
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E o que se Ié no artigo 22 (I e § 22) daquela lei, enumerando como
razao expropriatéria bem improdutivo ou ineficientemente explorado, ou seja
com produgo inferior & média da regido e que, por isso mesmo, ndo atende
as necessidades da populacdo a que deva suprir. Isto, deixando de lado ou-
tro importante aspecto: a autorizagdo para expropriar imoveis rurais, tendo
por objetivo a protegdo dos solos, a preservacdo dos cursos dagua e das re-
servas florestais (Art, 29).

Com a Revolugdo de 1964, duas medidas foram, de logo, adotadas.
A primeira consistindo na reforma da Constituiio. A outra, na criagao de
um Grupo de Trabalho encarregado de elaborar o anteprojeto do Estatuto da
Terra.

A reforma constitucional tinha por escopo incluir o Direito Agrario
entre os ramos auténomos do Direito; modificar a sistematica de langamen-
to e cobranga do Imposte Territorial Rural e alterar, também, garantias cons-
titucionais asseguradas a propriedade.

E importante ressaltar que a modifica¢ao introduzida pela Emenda
10/1964, ao § 16 do artigo 141, limitou-se a aludir & excecéo prevista no §
12 do artigo 147, excegdo que autorizava a Unido a promover a desapro-
priacao da propriedade temitorial rural, "mediante o pagamento de prévia e
justa indenizagdo em titulos especiais da divida publica, com clausula de
exata corregédo monetaria”.

Complementando as disposi¢des do caput do artigo 147, aludiam
os seus paragrafos ao volume anual de emisséo de Titulos, & competéncia
exclusiva da Unido, & incidéncia restrita aos imdveis localizados em zonas
prioritarias, & exigéncia de ser o imével classificado como latifundio, a
existéncia de Planos Nacionais e regionais e a isen¢do dos impostos fede-
rais, estaduais e municipais incidentes sobre a indenizagao.

Levando-se em conta que a Constituicio de 1967 e suas emendas,
especialmente a n? 1/1969, em quase nada alteraram as nomas estatuidas
pela Emenda n? 10/1964 e peio Ato Institucional n? /1969, pode-se afirmar
que, ainda hoje, perduram aqueles dois tipos de desapropriagéo por interes-
se social:

a ) a desapropriagéo por interesse social /afo sensu, com fundamen-
to no artigo 153, § 22 da Constituigao vigente, cujos casos e pro-
cedimentos estao regulados pela lei n? 4132/1962,

b) a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agra-
ria, também embasada em dispositivos constitucionaic {(art. 161 e
paragrafos) e regulamentada, substantivamente, pela Lei
4.504/1964 e adjetivamente pelo Dec. Lei 554/1969.

Ja o Estatuto da Terra cuidava em assegurar a todos a oportuni-
dade de acesso aos solos agricultaveis, informe do quais as
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condigbes exigidas para que o imével rural venha a desempe-
nhar, integralmente, sua fungéo social (art. 2 e §§). Estabelece,
ainda, a Lei 4.504, que a desapropriagdo, ao lado da tributacio
progressiva, s&o os instrumentos bésicos da reforma agraria.

Esta desapropriagdo especial incidird, segundo dispGe o Estatuto da
Terra {art. 20) scbre:

— imdveis classificados como latifindio ou minifandio;

- dreas beneficiadas ou em via de 0 serem, por obras publicas de
vulto;

- &reas cujos proprietdrios desenvolvam atividades predatorias;

— &reas com elevada concentragdo de amendatarios, parceiros ou
posseiros;

- terras cujo uso atual seja inadequado & sua vocagao agricola.

N&o é demais explicitar que a desapropriagdo por interesse social
para fins de reforma agrdria, vinculada viceralmente aos principios que nor-
team a ordem econdmica e social, tem por objetivos centrais (Est. da Tera,
art. 18):

— condicionar o uso da tema a sua fungao social;

— promover a justa e adequada distribuigao da propriedade fundig-

ria;

- obrigar a explora¢ao racional da terra;

— permitir a recuperagao econdmica e social de regites;

— estimular pesquisas pioneiras, experimentacio, demonstragdo e

assisténeia téenica;

— incrementar a eletrificagfio e a industrializagao no meio rural;

— facultar a criagao de dreas de protecdo 4 fauna, a flora e a outros

recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades predatorias.

As temas publicas sem destinagdo especifica ou as reservas para
fins ndo conflitantes com a sua exploragao agricola e as devolutas, somar-
se-a0, para fins de reforma agraria, aquelas incorporadas ao Patrimdnio da
Unido, em especial através de expropriagdes por interesse social.

Sem razdo os que, a reboque do Plano Nacional de Reforma Agré-
ria, ora em execugdo, defendem distingdo que a lei ndo fez. Qu seja, susten-
tam que s6 se implantam programas de reforma agréria nas terras adquiri-
das ao setor privado, para este fim. As terras publicas seriam destinadas,
exclusivaments, a programas de colonizagio.

J4 tive oportunidade de escrever (in Instituigdes de Direito Agrario)
que colonizagao ¢ uma técnica operativa de que se vale a nossa sistemdatica
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Juridico-agréria, tanto nos programas de reforma agraria, como nas agbes de
ocupagao do territono.

Em qualquer dos casos sdo assentados e fixados novos proprieta-
rios, criam-se novos empresarios, programando-se, de forma racional, a ex-
ploracéo agricola de toda a area.

Os iméveis rurais, quando afetados ao processo de reforma agraria,
devern ser vendidos, “atendidas as condi¢des de maioridade, sanidade, bons
antecedentes ou reabilitagdo” aqueles que, na ordem de preferéncia que se
segue, a lei considera como beneficiarios prioritarios (Est. Terra, art. 26):

~ Ao proprietario do imével desapropriado, desde que venha explo-
rar a parcela, diretamente ou por intermédio da sua familia;

— Aos que trabalham no imével desapropriado como posseiros, as-
salariados, parceiros ou arrendatarios;

— Aos agricultores cuja propriedade ndo alcance a dimensao da
propriedade familiar da regiao;

— Aos agricutores cujas propriedades sejam comprovadamente in-
suficientes para o seu sustento préprio e o da sua familia;

— Aos tecnicamente habilitados, na forma da legislagao em vigor ou
que tenham comprovada competéncia para a pratica de ativida-
des agricolas.

A venda destas glebas, respeitada a ocupagdo de temas publicas
federais a quem demonstre nelas ter cultura efetiva e morada, far-se-4 (Est.
Termra, art. 24).

— Sob a forma de propriedads familiar;

— Aos agricultores cujos imdveis rurais sejam insuficientes para 0
sustento préprio e da sua familia;

— Para a formagao de glebas destinadas a exploragdo extrativa,
agricola, pecudria ou agro-industrial, por associagao de agriculto-
res organizados em regime cooperativo;

— Para fins de realizagdo, a cargo do Poder Publico, de atividades
de demonstragdo educativa, de pesquisa, experimentagdo, as-
sisténcia técnica e de organizagdo de coldnias-escolas;

— Para fins de reflorestamento ou de conservagdo de reservas flo-
restais a cargo da Unido, dos Estados e dos Murnicipios.

Equivocam-se, portanto, 0s que pensam que a colonizagdo, como
técnica de reforma agraria ou de ocupagio do teritdrio (Dec. n? 59428/1968,
art. 59) consiste, unicamente, na divisdo das terras em parcelas unimodula-
res ou propriedades familiares.
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O item Il acima, permite, como o faz também o Decreto 59428
(Capitulo IIt), a existéncia de cooperativas em programas de colonizagao,
que se caracterizam pelo

“trabalho conjunto de seus associados em atividades de cultivo, ex-

tragdo, criagdo e industrializago rural, em terras que possua e com

recursos proprios ou obtidos através de financiamento”.

Pravine o Estatuto da Terra, também, a inviabilizagdo do imdvel ru-
ral parcialmente expropriado, ao propiciar a desapropriagéo total, como se |é
no § 12 do artigo 19:

"Art.19 — (omissis)

§ 12 — Se for intentada desapropriagéo parcial, o proprietano po-
derd optar pela desapropriacdo de todo o imével que Ihe
pertence, quando a area agricultavel remanescente, inferior
a cinquenta por cento da 4rea original, ficar.

a ) reduzida a superficie inferior a tres vezes a dimensao do
mdédulo da propriedade; ou

b) prejudicada, substancialmente, em suas condigbes de
exploragdo econdmica, ¢aso seja o seu valor inferior ao
da parcela desapropriada”.

Il — PROBLEMAS CENTRAIS DA DESAPROPRIACAO

Pela sua relevancia, alguns problemas ligados a natureza ou a exe-
quibilidade das desapropriagdes para fins de reforma agréria merecem ana-
lise, ainda que perfunctoria. Entre os principais destaco:

- A capacidade expropriatdria;

— Qs imdveis rurais afetaveis, afetados e inafetaveis;

- O pagamento da indenizagao,

- A emisséo de posse e translagdo dominial prévias,

— O ato expropriatdrio, elementos, efeitos, decadéncia.

A CAPACIDADE EXPROPRIATORIA

E da competéncia exclusiva da Unido, o planejamento, a execugao
@ o acompanhamento dos planos, programas e projetos de reforma agraria.

Esta unicidade técnica e operacional — esfera exclusivamente fede-
ral — é indispensavel para que o processo tenha identidade de objetivos e
de agdes.

Dal, como consequéncia direta, o ser da competéncia também ex-
clusiva da Unigo, a desapropriagdo de imoéveis rurais, por interesse social,
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quando destinados & reforma agrdria, de conformidade com hipoteses cons-
tantes da lei 4504, o Estatuto da Terra.

Esta é também a opinido da grande maioria dos estudiosos da
matéria. Destaco, entre muitas, as ligdes de FRANCO SOBRINHO e de C.
A. BANDEIRA DE MELLO.

Questiona o primeiro (DESAPROPRIA(;I\O, pag. 309):

“Poderdo {...), fora da Unido, outras pessoas desapropriar por inte-
resse social? Parece cometo que sim, obedecidas as regras do D.
Lei 3.365, combinadas com o disposto no artigo 2° da Lei 4132
Uma unica certeza permanece: a certeza juridica de que na desa-
propriagao por interesse social para fins de reforma agraria, tao so-
mente a Unido é competente”.

BANDEIRA DE MELLO (R. Dir. Publico, 72:61), analisando o art.
161 e pardgrafos, da Constituigao vigente, conclui, incisivamente:
“Extrai-se destes versiculos que: a) a desapropriacdo em apreco €
da competéncia exclusiva da Unido, a qual podera entretanto, dele-
gar as atribuiches para efetua-la;b) . .............. oo
Em face do texto constitucional, a desapropriagdo por interesse so-
cial, mesmo quando incidente sobre propriedade rural, nao € privati-
va da Unido. Privativa dela &, tdo-s6, a peculiar modalidade expro-
priatéria de imével rural, efetuada por interesse social, que se reali-
za segundo os critérios especificos do artigo 161 e paragrafos”.

(pag. 69)

Se no campo doutrindrio este entendimento é quase unanime, como
ja acentuei (Desapropriagdo — Curso de Direito Agrério, Fundagéo Petronio
Portela), nem sempre foi pacifica a jurisprudéncia dos nossos tribunais.

Veja-se, para exemplificar, 0 que ocorreu no processo interpretativo
da nossa mais alta Corte.

Deixando de lado algumas decises que davam a Unido a com-
peténcia exclusiva para desapropriar qualquer tipo ou espécie de imdveis ru-
rais, sustentou ainda o Pretério Excelso que podiam os Estados desapro-
priar, mesmo que para fins de reforma agréria, desde que o pagamento da
indenizacdo fosse feito integralmente em dinheiro. Esta orientagéo jurispru-
dencial é que embasa, por exemplo, 0 Recurso Extraordinario 86.046-1, on-
de se lé&:

"se a desapropriacdo por interesse social, mesmo de imovel rural, &

paga em dinheiro, pode ser utilizada pelos Estados e Municipios,

nos termos da Lei n? 4132, de 1972".
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Prevalecesse tal interpretagdo, que tinha como defensores nomes
como 0s do Min. Adaucto Cardoso e Victor Nunes Leal, dar-se-ia aos Esta-
dos @ Municipios o ensejo legal e processual de implementarem, em seus
limites territoriais, planos e projetos de reforma agréria, viabilizados pela
possibilidade de desapropriarem imdveis rurais, para este fim, desde que
paga em dinheiro a indenizagao cabivel.

Esta agdo dos Estados e Municipios, a par do que representaria
como dispersdo de recursos e esforgos, conflitaria, quase sempre com as di-
retrizes gerais adotadas pela Unido, via INCRA e outros possiveis orgaos
executores e consubstanciadas, a nivel de planejamento, no PLANO NA-
CIONAL DE REFORMA AGRARIA e a nivel de execugdo, nos PLANOS
REGIONAIS.

A necessidade de um encaminhamento uniforme e isento de refle-
xos politicos locais, levou o Supremo Tribunal Federal a revisar o seu en-
tendimento.

E o que ocomreu a partir do juigamento do Recurso Extraordindrio
81603, sendo relator o Min. Cordeiro Guerra. Este julgado, constantemente
referenciado, torndu assente ser vedado aos Estados proceder desapro-
priacdes, por interesse social, de imoveis rurais, sempre que, com base no
disposto no paragrafo 22 do artigo 161; da Carta em vigor, o objetivo da me-
dida for ¢ de dirimir problemas vinculados a ordem econmica e social.

Neste julgamento posicioncu-se de forma exemplar o Ministro Mo-
reira Alves, quando sustentou:

“Em verdade, a Unido quiz reservar para si, ndo apenas a desagro-
priagéo para reforma agraria — que sem duvida é o objetivo principal
— mas também o que diz respeito 4 consecugdo das finalidades da
ordem econdmica e social e isso para impedir que cada um dos go-
vernadores dos Estados faga desapropriagdes por interesse social,
para atender a motivos de ordem politica local, que sejam contrarios
aos interesses da Nagao”.

Hoje, parece pacifico 0 entendimento do Supremo Tribunal Federal,
no sentido de que, quanto & desapropriagao por interesse social regida pela
lei 4,132/1962, podem exercita-la, ndo s6 a Unido, como também os Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, sendo privativa da Unido, tdo somente,
aquela para fins de reforma agraria, regulada pelo Estatuto da Tema e pelo
Dec. Lei 554/1969.

Entendo, embora sobre 0 tema néo haja consenso nem doutrindrio
nem jurisprudencial, que, incidindo a desapropriagao sobre imovel rural, so-
mente a Uni&o poderd desapropriar sob o fundamento do uso incorreto do
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hem, contido no art. 22, item | & paragrafo 12 da lei 4182. Isto porque tais
disposigbes foram englobadas pelas normas inseridas no Estatuto da Tema,
como relativas a desapropriado para fins de reforma agraria.

O PAGAMENTO DA INDENIZACAO

O pagamento, em moeda corrente e a conta do erério publico, das
indenizacbes decorrentes da desapropriacdo de imoveis rurais, inviabiliza
qualguer tentativa séria de planejamento e implementagao da reforma agra-
ria.

Por isso os paises — em especial 05 em desenvolvimento — que
aprovaram leis e planos de reformulacdo fundidria, em sua quase totalidade,
optaram pelo pagamento da terra nua, em titulos da divida publica.

Consciente desta limitagéo, o Presidente Castelo Branco fez apro-
var Emenda Constitucional (n® 10/1964}, que permitia o pagamento em titu-
los especiais da divida publica, com clausula de exata corregdo monetaria,
da indenizagdo relativa a terra nua dos imdveis expropriados.

Por seu tumno, o Ato Institucional n? 9, de 1969, excluiu da letra
constitucional, a obrigagéo do prévio pagamento da indeniza¢do, manten-
do-a justa, paga na forma estabelecida em lei.

Dois, portanto, 520 0s pontos primordiais ligados ao pagamento da
indenizagio: aforma e a oportunidade da sua efetivacao.

Diz a nossa tradicao juridica que, sendo a expropriagdo um ato de
impé+io, emanado da soberania estatal, garante-se o direito individual contra
o &bitrio do poder publico, fazende que a translagao dominial so se efetive,
apos prévia e justa indenizagao.

Como a reforma agrria exige velocidade em seu processamento,
valeu-se o Dec. Lei 554/1969, (editado com base no disposto no Ato Institu-
cional 9/1969), de um artificio juridico, para nao ferir o0 mandamento consti-
tucional e a tradicdo do direito patrio. Considerou como efetivo pagamento
do prego, o deptsito efetuado, de acordo com o cdlculo estabelecido nague-
le Decreto Lei, possibilitando, destarte, a imediata imissao de posse e trans-
crigao, em nome do gxpropriante, no registro imobilidrio, do imovel expro-
priando.

Avanco acentuado foi aquele introduzido pela Emenda 10/1964. 0
pagamento em titulos.

A idéia, note-se, nem era nova nem original, pois dela ja cogitara o
Dec. Lei 3.365, na redagao original do seu art. 32, com uma Unica diferenca:
no pré-falado artigo, 0 Poder Legisiativo deveria autorizar, caso a ¢aso, 8

excessao prevista.
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Vale ressaltar que a legislagio ora em vigor, seja em seu embasa-
mento constitucional, Seja nas normas legais, estabelece que a indenizagdo
devida pela desapropriagdo para efeito de reforma agréria se fara, parte em
titulos, parte em dinheiro.

Em titulos sdo pagas as terras dos iméveis classificados, na forma
da lei, como latifiindio, quando estes iméveis estejam localizados em zonas
prioritdrias para fins de reforma agraria previamente declaradas, pela Uni&o.

Em dinheiro pagam-se as terras dos imdveis minifundiarios e as
tenfeitorias indenizéveis.

Oportuno é referir que nao foi feliz a Constituigéo, na redagéo dada
ao paragrafo 32 do art. 161. Nele se diz, in fine, que s6 serdo pagas, em di-
nheiro, as benfeitorias necessarias e Gteis.

Na verdade, em respeito a nossa tradigdo juridica, deveria o inciso
constitucional referir-se as benfeitorias, abrangendo, assim, todas as exis-
tentes no momento da desapropriagao.

A nossa doutrina ¢ jurisprudéncia tém situado as benfeitorias, quan-
to a sua indenizagio, em dois planos temporais. No primeiro, as benfeitorias
existentes ao tempo do decreto expropriatério e que deverao ser indeniza-
das, sem qualquer exigéncia quanto & natureza do beneficio ou do meiho-
ramento introduzido. Assim imp&e o conceito de justa indenizag&o. No Ulti-
mo dos planos temporais aludidos, situam-se as benfeitorias realizadas
APOS o decreto expropriatério. Neste caso a nossa Constituicdo ampliou o
entendimento doutrindrio e jurisprudencial, ordenando fossem indenizadas,
aldém das necessérias, as benfeitorias Uteis. Quanto as volumptudrias, estas
somente serdo indenizadas se expressamente autorizadas pelo poder ex-
propriante.

IMOVEIS RURAIS AFETAVEIS, AFETADOS E INAFETAVEIS

Executar uma efetiva reforma agréria, num pais de dimenséo conti-
nental como o nosso, exige estudo acurado, com relagao a forma de opera-
cionalizd-la, a escolha das regides onde serd implantada e os imdveis a ela
afetados. Principalmente quando distorgbes fundidrias profundas, amplas e
generalizadas, estariam a exigir, desde 0 primeiro momento, uma reformu-
lagdo destas estruturas, do norte ao sul, da costa atlantica as fronteiras do
centro-oeste.

Limitaghes financeiras, humanas e institucionais impedem, entretan-
to, atuagdo de tao grande envergadura. Foi necessario, para por em anda-
mento o processo, estabelecer critérios técnicos, econémicos e sécio-politi-
Ongsé:sf;?zes de indicar, POR ONDE E COMO comegar a reforma agréria

il.
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Este modus faciendi estruturou-se no Estatuto da Terra, através
do zoneamento. Zoneamento que localicou, por todo o teritdrio nacional, as
regibes homogéneas, tendo em vista a realidade sécio-econdmica e fundia-
ria constatada.

Quatro tipos de regides dai resultaram:

—regides em fase de ocupagdo econdmica, carentes de programas

de desbravamento, povoamento e colonizagéo de dreas pioneiras,

- regides em estagio mais avangado de desenvolvimento social €
econdmico, em que nao ocorram tensdes nas estruturas demogra-
ficas e agrarias,

—regides ja economicamente ocupadas em que predomine a eco-
nomia de subsisténcia e cujos agricultores caregam de assisténcia
adequada;

— regides criticas que estéo a exigir implementacdo de reforma
agrdria, com a progressiva eliminagdo de latifundios e minifun-
dios.

Toda vez que nestas dreas ou regTﬁes criticas ocorre tensdo social,
pode a Administragao, através de Decreto do Presidente da Reptblica, de-
clara-la prioritérias para reforma agraria.

Paralelamente a esta identificagdo técnica, prevé a nossa Lei de
Tetras, um sistema articulado e ham€mdnico de planejamento e execuglo de
apdes de reformulagio fundiaria.

Como base deste sistema estd o Plano Nacional, conjunto de dire-
trizes técnicas, operacionais e financeiras que delimitam, no tempo e no es-
pago, a execugdo da reforma agraria. intimamente ligados ao Plano Nacio-
nal estdo os Planos Regionais, concebidos para serem executados em cada
uma das zonas priovitarias e que quantificam e instrumentalizam, a nivel de
regido, as metas e encargos do Programa.

Estes elementos & que definem, com vistas a desapropriagéo, quais
os imdveis afetdveis, como 580 eles afetados ao processo de reformulagdo
fundidria e quais aqueles imunes a desapropriacao por interesse social para
fins de reforma agréria.

Afetdveis, em geral, séo todos os imdveis rurais localizados em
quaisquer das éreas prioritdrias, desde que classificados como latifundio (e-
xecutados os com drea ndo inferior a 3 moédules), ou como minifundio.
Afetaveis, em especial, sdo aqueles imdveis rurais que, salisfazendo as
condigbes anteriores, se adequam aos objetivos bdsicos do Plano Nacional
de Reforma Agréria & se situam nas dreas selecionadas, pelo Plano Regio-
nal, para implementagio do Programa.
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A transformacdo, em andlise, de imdvel afetavel, para imovel afeta-
do pelo processo, se inicia com a seleg¢do individualizada daquelas proprie-
dades necessarias a execugdo do Plano e a aprovagao, desta indicagéo, pe-
la Comisséao Agraria Regicnal.

Concluido o ciclo preparatdrio, é o processo administrativo, ja infor-
mado, devidamente, pelos diversos ¢rgdos da Coordenadoria Regional,
submetido a Administragao Central do INCRA e posteriomente ao Ministé-
rio competente, para as providéncias finais, ou seja a edi¢éo do Decreto que
o declare de interesse social. Com esta providéncia completa-se o ciclo de
afetagéo, vez que, dai em diante, esta o Poder Publico autorizado a expro-
prid-lo, incorporando-0 ao seu patriménio, para futura redistribuicdo aos agri-
cultores sem terra.

De outra parte, coerente com a linha de defesa do imdvel rural, cor-
reta e adequadamente explorado e de prote¢do ao pequenco proprietdrio,
cuida o Estatuto da Tera em elencar os iméveis insuceptiveis de expro-
priagéo por interesse social para fins de reforma agréria. E o que se lé no §
32 do artigo 19:

Art. 19 — (omissis)

§ 32 — Salvo por motivo de necessidade ou utilidade publica, estdo

isentos de desapropriagao:

a) os imdveis rurais que em cada zona, ndo excederem de
trés vezes o médulo de propriedade, fixado nos termos
do art. 42, inciso ll;

b)os iméveis que satisfizerem os requisitos pertinentes a
empresa rural, enunciados no art. 42, inciso VI;

¢)os imdveis que, embora ndo classificados como empre-
sas rurais, situados fora da area prioritaria de reforma
agréria, tiverem aprovados pelo INCRA e em execugao,
projetos que em prazo determinado cs elevem aquela ca-

tegoria.

E de advertir que a proibicdo legal de expropriar tais iméveis, cin-
ge-se, tdo somente, a hipétese da reforma agraria. Tanto assim, que o dis-
positivo legal suso transcrito, ressalva, expressamente, a possibilidade de
expropriacéo pelos fundamentos da necessidade e utilidade publicas.

Veou além. Entendo ndo ter justificagdo plausivel a excluséo, no ci-
tado paragrafo terceiro, da expropriagdo por interesse social. Nao se admite,
no nosso sistema juridico, que uma lei especial, fora dos limites de sua
competéncia e jurisdicionalidade, regule situacoes que lhe séo extranhas ¢
impega o pleno exercicio de direitos e atribuigSes inerentes as varias esferas
da administragdo puiblica.
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Tanto isto & verdade que para ser fixada a competéncia exclusiva
da Unido, na desapropriagdo especial para fins de reforma agraria, fez-se
necessario disposicao constituciona! especifica, ou seja, o § 32 do art. 153.

IMISSAO DE POSSE E TRANSLACAO DOMINIAL PREVIAS

Com a sangdo do Estatuto da Terra e a decretagdo das primeiras
areas prioritarias, foram ajuizadas a¢des expropriatorias, dando inicio ao
programa de reforma agréria, agdes estas reguladas pelas disposi¢cbes do
Dec. Lei 3.365, de 21/06/1941.

Estas agOes iniciais esbarraram em entrave quase insuperavel para
a implantagédo da reforma agraria: a exigéncia do prévio pagamento da in-
denizagdo, para gue se operasse a transiagio do dominio em faver do ex-
propriante.

Diante destas dificuldades o Governo Revoluciondrio editou o Ato
Institucional n? 9 que, entre outras disposigdes, excluia do texto constitucio-
nal, a exigéncia do prévio pagamente. Concomitantemente ¢com ¢ Ato Insti-
tucional, veio a luz o Decreto Lei 554, estabelecendo processo especial para
as desapropriagdes por interesse social para fins de reforma agraria.

Enquanto no regime anterior, sob a égide do D. Lei n® 3.365, ha-
vendo declaragdo de urgéncia, a imissao de posse era sempre provisodria
(art. 15) e a transmissdo do dominio somente ocorria com o pagamento ou
consignagdo do prego (art. 29), no regido pelo Dec. Lei 554, atendidas as
condigbes exigidas em seu texto, o juiz ordenara a imissdo definitiva na
posse € a transcrigdc do bem em nome do expropriante, em prazo nao ex-
cedente a 96 horas, prosseguindo a agdo para a fixagao definitiva da indeni-
zagao.

Exige o Decreto Lei que faga o expropriante um depésito, que sera
considerado, para efeito de imissao na posse e translagdo dominial, como
pagamento do prego. Feito este e deferidas as medidas requeridas, passara
o expropriante a gozar de todos os direitos e prerrogativas inerentes ao
dominio, inclusive o de alinear a tema adqguirida, para agricuitores no pro-
prietanios de imdveis rurais.

Analisada, em profundidade, esta inovagdo, chega-se a conclusio
que o legislador, de forma prudente e sdbia, conseguiu harmonizar o precei-
to da justa indenizagdo, com a celeridade exigida pelo processo de reforma
agraria.

Com efeito, o Dec, Lei 554, ao contrario do que parece, cuidou em
ndo ferir 0 manso e pacifico entendimento doutrindrio, segundo o qual, sen-
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do a expropriagdo um ato de império, o direito individual & propriedade deve
ser garantido, mediante reposigao patrimonial justa e prévia.

Ja afirmei, alhures, que mediante um artificio legal, ¢ de considerar
efetivo pagamento o valor de oferta depositado & disposi¢ao do Juizo, man-
teve-se o Dec. Lei 554, malgrado a alteragdo introduzida, fiel a doutrina tra-
dicional.

Corrigiu-se, desta forma — semn afronta as garantias asseguradas a
propriedade — o grave empecilho que era o prévio pagamento, como con-
dicAo para a transmissao do dominio.

O ATO EXPROPRIATORIO, ELEMENTOS, EFEITOS E CADU-
CIDADE

Q processo expropriatdrio tem no Decreto que declara de interesse
social o bem afetado, sua peca essencial. Inexistindo este, impossivel se faz
a propositura da agdo. E a negociagdo administrativa, entre as partes, tera
que se resolver através da compra e venda.

Em outras palavras, como ja adverti (Desapropriacdo, Curso de Di-
reito Agrario, vol. 3%), para que haja desapropriagao & necessério que o Po-
der Pudblico, com base na permissdo constitucional e enquadramento em
uma das hipoteses configuradas em lei, declare determinado bem de utili-
dade publica ou de interesse social.

Diga-se, de logo, que quanto & sua natureza, o Decreto e ato formal,
por meio do qual a Administragéo, através de agente competente, DECLA-
RA sua intengdo de exercitar a prerrogativa constitucional da desapro-
priagio.

Anuncia, tdo somente, esta disposi¢do de utilizar o seu poder de
império, para transferir, do patriménio particuiar para o seu, bem ou bens
que especifica.

Tanto que a publicacdo do Decreto ndo obriga o Poder Publico a
executd-lo, nem enseja remédio juridico, ao proprietério, para coibir o expro-
priante a concretizar a desapropriacao.

Com razdo, o magistério de Cretella Junior:
“Declarar ndo é legislar nem promover. Declarar ¢ anunciar a vonta-
de do Estado de desapropriar bem expropriavel do particular”.

Tal Decreto, por forga da sua natureza ¢ objetivos esté vinculado a
determinados elementos e tem efeitos limitados ao campo do conhecimento
do bem expropriado, da responsabilidade do expropriante quanto & indeni-
Zagao e da sua vigéncia.
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Sao elementos essenciais ao Decreto:

— a qualificagac da autoridade que o emite;
— a fundamentagéo legal da medida;

— a identificagao do bem;

— a abrangéncia do ato expropriatdrio e

— a destinacao a ser dada ao bem.

Quanto aos efeitos, considero das melhores e reproduzo, a enun-
ciacao feita por SEABRA FAGUNDES:

a) autorizagao para que a autoridade administrativa penetre nos
imoveis compreendidos na dectaracio;

b ) inicio do prazo de caducidade da propria declaragéo;

¢ ) fixagdo do estado material da coisa, sobre a qual sera calculado
0 seu valor e arbitrada a indenizagao,

d ) desobrigacdo do expropriante, do pagamento das benefeitorias
volumptuarias, que ainda realize o proprietario;

e ) desobrigagdo do expropriante do pagamento das benfeitorias
uteis que © proprietario venha ainda a realizar, salvo se autoriza-
das.

Da maior importancia estes elementos e efeitos do ato declaratério,
uma vez que, sendo restrito o campo de defesa do expropriado, adstrito as
nulidades processuais e ac prego, impde-se demonstre, o ato, que atendey,
explicitamente, aos elementos de capacidade, legitimidade e destinacao. A
inobservincia destes, vicia, inapelavelmente o Decreto, ensejando seja ful-
minada, por inepta, a petigac inicial.

Entre os elementos formais pertinentes ac Decreto, importante é a
individualizagdo do bem a expropriar, de tal forma que ndo possa ele ser
confundido com nenhum outro.

Como se vé, necessita o Decreto caracterizar, com a maior precisdo
possivel, ¢ imdvel ou imdveis a que se reporta, explicitando o seu nome &
localizagao, limites e confrontagdes, drea (constante do cadastro), bem co-
mo o nome eu nomes dos proprietarios, conforme conste do registro imobi-
lidrio.

Alguns destes dados, inerentes a¢ Decreto, sao meramente indica-
tivos (area, nome do proprietério, confrontagdes e limites), podendo ser li-
vremente retificados, sem que iste importe na invalidade do ato ou na ne-
cessidade de sua republicagao.

Alienagdes, desmembramentos ou sucessio hereditaria nem sem-
pre sdo levados ao Registro de imdveis nem comunicados ao INCRA, impor-
tando, tal fato, em modificagdo da area do imdvel, do nome de seus pro-
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prietarios e dos seus limites e confrontagbes. Verificado este fato, ha que,
simplesmente, retificar os dados constantes da inicial, atravessando petigao
com os dados corretos.

Havendo, porém, desmembramento ou remembramento dos bens
afetados, adita-se, também, a inicial, a0 mesmo tempo que se requer a ci-
tagdo dos novos proprietarios identificados, ficando a agdo sobrestada, até
que, em relacdo a estes Ultimos, cumpram-se os tramites processuais ja
vencidos.

Diante das dificuldades de bem determinar o sujeito passivo da de-
sapropriagéo, a lei processual estabelece algumas medidas, tais como o
bloqueio do depdsito, havendo duvida fundada sobre o dominio e a publi-
cacdo de editais, antes da liberagdo da importéncia depositada.

Esta faculdade de suplementar — no bojo da agao judicial — atraveés
de comregbes os dados constantes do Decreto, deixa de ser possivel quando
o emo se refere ao fundamento legal da medida ou a destinagéo a ser dada
ao bem. Se, ao invés de interesse social, cita o Decreto utilidade pablica ou,
ainda, se em lugar de reforma agréria alude o Decreto, como finalidade da
desapropriagao, o loteamento de terreno, para um mefhor aproveitamento
econdmico, hd que se modificar o Decreto.

Ocorrendo tais modificagfes apés a citagdo e contestacao a retifi-
cagdo Da Inicial necessitard da expressa anuéncia Do Expropriado. Negan-
do-se ele a consentir na modificagdo da inicial, consequente a retificagao do
Decreto, ha que se desistir da agado, para interpor uma nova e correta.

O Decreto devera ainda — especialmente na hipdtese da reforma
agréria — explicitar a sua abrangéncia ou seja, se todos 0s bens acessorios,
agregados ao imovel, serao expropriados ou quais 0s que serao excluidos. E
comumn, no ato declaratério, excluirem-se certos bens, como 05 semoventes,
magquindria etc.

Lembre-se, por oportuno, que em alguns casos, provando 0 expro-
priado que nao terd condigoes de deslocar ou manter 0s bens excluidos da
expropriagdo, podera requerer sejam os mesmos incluidos entre aqueles al-
cangados pela agéo.

Podera o juiz, de outra parte, com fundamento no previsto no artigo
25, pardgrafo Unico, do Decreto Lei 3.365, aplicavel as desapropriagdes por
interesse social, por forga do art. 52, da lei 4132, arbitrar, a requerimenio das
partes, quantia médica para o desmonte e transporte de maquindria ou im-
plementos excluidos da desapropriagdo.

Outro importante efeito da publica¢do do Decreto declaratdrio do in-
teresse social, & 0 do inicio do prazo decadencial.

Este prazo de dois anos 8, justificadamente, menor do que o previs-
to para as desapropriagdes por necessidade ou utilidade publicas, fixado em
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cinco anos. Digo justificadamente, dada a flutuagéo, modificacdo e poli-
valéncia dos problemas que condicionarn, informam e autorizam as desa-
propriacdes por interesse social.

Por fim, € o Decreto que viabiliza a penetragao do expropriante na
area expropriada, inclusive com a utilizagao de forga publica, cabendo ao
Expropriado, molestado por excesso ou abuso de poder da autoridade exe-
. cutora, indenizagdo por perdas e danos, sem prejuize da agéo penal contra

0S responsaveis.
' E também na data do Decreto que se estabelece o rol das benfeito-
rias indenizaveis, conforme ja aludi, bem como o estado material do bem ou
bens, para efeito de célculo da indenizagdo. A indenizagao devera refletir, no
seu total, o exato valor de comércio do bem, levando em conta a sua utili-
zagdo, destinacdo, conservacio e adequagao ao fim a que se destina.
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