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RESUMO

ABSTRACT

O presente artigo pretende realizar uma
pesquisa no ambito do direito processual civil
sobre o instituto da posse, e a sua
antecipacdo, no contexto da acdo de
desapropriacdo por interesse social para fins
de reforma agraria, prevista no artigo 6°, I, da
Lei Complementar n° 76/93. Almeja-se tratar
da politica publica para adentrar na
delineacdo da posse para em seguida tratar
sobre a possibilidade de sua imissdo
antecipada, nas particularidades de um
procedimento especial em desapropriacdo,
levando-se em conta o conceito de
reversibilidade da medida e o interesse
publico envolvido. Além disso, busca-se
elucidar os entraves encontrados pelo INCRA
para desenvolver essa politica publica em
decorréncia da compreensdo judicial sobre o
instituto. Ao se verificar a existéncia de um
problema (ndo-efetividade das
desapropriacdes por interesse social para fins
de reforma agraria, por limitagdes a imissdo
na posse) espera-se propor uma reflexdo
sobre a antecipacdo de tutela, no intuito de
tornar possivel a politica publica.

This paper attempts to conduct a search in the
civil procedural law about the institution of
possession, and its anticipation in the context
of expropriation action for social interest for
the agrarian reform, provided for in Article 6,
I, Complementary Law number 76/93. It is
intended to analyze the public policy to enter
in the contours of the possession to then treat
the possibility of its anticipation, the
particularities of the specific procedure of the
expropriation, together with the concept of
reversibility and the public interest involved.
Furthermore, it aims to elucidate the obstacles
faced by INCRA to develop this public
policy, because of the judicial understanding
about the institute. To verify the existence of
a problem (non-effectiveness of expropriation
for social interest to agrarian reform, because
of the limitations on the writ in possession) is
expected to propose a reflection, related to
the anticipation of possession, with the
objective of turning the public policy into
possible.
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INTRODUCAO
A politica de reforma agraria ¢ um mecanismo essencial para a efetivagdo de direitos

sociais previstos na Constituicdo Federal. Em especial, dentre os direitos previstos no artigo
6° (sexto), destaca-se como uma maneira de efetivar a assisténcia aos desamparados, ao
promover os assentamentos rurais.

Mas, ndo basta estudar a politica publica, e os direitos que esta pode concretizar. E
preciso também apreender os instrumentos que podem torna-la efetiva.

Nesse contexto, merecera especial atengdo deste trabalho a urgéncia imprimida no
artigo 6, I, da Lei Complementar n® 76/93 que determina a emissdo na posse do INCRA, no
processo de desapropriacdo para fins de reforma agraria, como instrumento a viabilizar com
urgéncia os assentamentos.

Neste contexto, como corte metodologico, merecera especial atencdo a imissao
antecipada da posse, tema central deste trabalho. Para fazer o estudo, pretende-se apurar os
contornos da tutela da posse e as particularidades de tal instituto no contexto da politica de
desapropriacao para a reforma agraria, levando-se em conta a existéncia de um rito sumario e
de um contraditorio especial. No ambito processual, almeja-se ainda adentrar na possibilidade
de concessao antecipada da tutela e a sua reversibilidade, a luz de uma visdo mais progressista
do processo, acolhida por autores como Luiz Guilherme Marinoni e outros processualistas
que trabalham com o tema.

Outro aspecto relevante a ser oferecido neste trabalho ¢ um quadro atual, fornecido
pelo INCRA, dos empecilhos causados por decisdes judiciais a politica ptblica, bem como
dados do IBGE referentes a existéncia, ou ndo, de necessidade de uma atuagao estatal quanto
a reforma agraria no Brasil.

Passando pelos pontos ja acima delimitados — necessarios para um estudo de
processo civil conjugado com direito agrario — espera-se fornecer um quadro que espelhe o
contexto fatico das imissdes na posse das desapropriagdes interesse social para fins de
reforma agraria a luz de uma doutrina processual mais moderna. Almeja-se, assim, mostrar

um problema dentro da politica ptblica e pensar em formar de concretizar esses direitos.
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1. OS DIREITOS SOCIAIS E A REFORMA AGRARIA
Um dos exemplos de proposta progressiva, encampada pela Constituicdo Federal de
1988, inegavelmente foi a bandeira da reforma agraria. Diante de uma realidade fundiéria
brasileira excludente, uma das formas de concretizar direitos como a moradia, a propriedade,
alimentacdo, foi inegavelmente materializado pela desapropriagdo por interesse social para

fins de reforma agraria prevista no artigo 184 da CF.

Em um sé dispositivo constitucional, atribuiu-se a competéncia da desapropriagao
por interesse social a Unido; delimitou em que hipdtese tal procedimento judicial serd
possivel: quando o imdvel rural ndo cumprir a sua fungdo social; e determinou-se o
pagamento de justa indenizagdo prévia®. A Constituigdo trouxe expressos em apenas um
artigo, portanto, a competéncia, a hipdtese legal e a contrapartida a ser prestada pelo Estado
na desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria. Ao mesmo tempo, abriu

aqui a possibilidade de criacdo doas assentamentos agrarios.

Para que ndo existissem excessos quanto ao pagamento em parcelas (titulos da
divida publica) da justa indenizacdo, ha, no § 1° do artigo 184 da Constitui¢do Federal,
ressalva quanto ao pagamento em dinheiro das benfeitorias uteis e necessarias. Criou-se,
assim, um regime duplice para a forma de pagamento da desapropriacdo por interesse social
para fins de reforma agraria: o valor da terra nua sera pago por meio de TDAs® (titulos da

divida agraria) e o valor das benfeitorias sera adimplido em dinheiro.

O direito a propriedade estd materializado no artigo 5°, inciso XXII, mas, esta

condicionado a previsao do inciso seguinte: “XXIII - a propriedade atendera a sua funcao

* Note-se que ha quem defenda que a indenizagio a ser paga em uma agdo de desapropriagio por interesse social
ndo pode ser compreendida como prévia, pois, o pagamento das TDAs — titulos da divida agraria — sera realizado
no prazo de 20 anos. Cf. SALLES, 2006, p. 902-903. Néo se adota tal posi¢do neste trabalho, afinal, nos termos
do art. 5°, inciso V, da LC n° 76, de 1993, ¢ exigido, quando se propde a desapropriag@o por interesse social para
fins de reforma agraria, o prévio depdsito das TDAs. Nao bastasse isso, as TDAs sdo titulos de crédito pro
soluto, que circula no comércio. (RSTJ 25/257).

* Parece interessante registrar que Antonio Moura Borges ¢ professor e advogado na 4rea agraria de Mato Grosso
do Sul ha 39 anos, e, quando fala sobre as TDAS, em seu curso de direito agrario, indica-os como o Unico titulo
garantido pela Constitui¢do Federal e que tem muita procura no mercado de valores por parte de investidores e
pessoas interessadas em adquiri-lo com certo desagio. Cf. BORGES, 2007, pp. 667/668.
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social™. Aqui, o principio da fungdo social da propriedade esta inserido dentro da propria
concepe¢do da propriedade e tem como norte uma situacdo de bem-estar tanto do titular como

da sociedade (MARQUESI, 2009, p 37).

Dentro ainda do texto da Constitui¢do Federal de 1988 houve a preocupagdo com o
procedimento a ser levado a efeito na desapropria¢do por interesse social para fins de reforma
agraria. Tanto € assim que no texto constitucional estdo delimitadas algumas das
caracteristicas proprias da desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria,
conferindo-se a lei complementar a defini¢do especifica de como se daria o procedimento e o

contraditorio especial a ser processado perante o Poder Judicidrio:

Art. 184 (...)

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

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

desapropriacao. (grifo nosso)
Ao conferir a regulamentacao do procedimento especial para uma lei complementar,
o constituinte aproveitou o ensejo para determinar que na expropriagdo agraria houvesse um
contraditorio especial e um rito sumdrio. Em outras palavras, primou por prestigiar a
celeridade a ser empregada em uma agdo de desapropriacdo por interesse social, levando em

conta o objetivo de concretizar a reforma agraria.

* Merece men¢do que este estudo parte da premissa de que a funcio social estd dentro do conceito de
propriedade, ndo havendo aqui qualquer conflito dentre os institutos. Nesse sentido, Garcia de Enterria ¢ Tomas
Ramon Fernandes pontuam que “La propriedad nos es, evidentemente, um derecho absoluto y, exactamente
igual que todos los derechos, ha de servir a uma necessidad colectiva para subsistir o0 mantenerse (...). Cf.
ENTERRIA; FERNANDEZ, 1997, p- 221. Tratando sobre o direito de propriedade, na Constituicdo Federal
brasileira, Marcelo Sciorilli aduz que “o direito de propriedade, em nosso ordenamento juridico, s6 encontra
guarida se e quando exercido segundo a sua fungdo social”. Em: SCIORILLI, 2007, p. 84. No entanto, ha quem
defenda que exista aqui um conflito entre o direito de propriedade e o exercicio de seu interesse social, o que
demandaria um “complexo juizo de ponderacdo entre principios contrapostos”. Nesse sentido: MENDES;
COELHO; BRANCO, 2007, p. 1291. No entanto, mais uma vez se registre que essa ndo ¢ a posi¢do acolhida
neste trabalho.
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Nos termos da Lei Complementar n® 76, de 1993, a desapropriagdo por interesse

social para fins de reforma agraria ¢ composta por duas fases distintas: uma administrativa e
outra judicial. Mas, o que de fato mais interessa ao presente estudo ¢ a determinagdo contida
no artigo 6°, da Lei Complementar n°® 76, de 1993, apos a alteragdo realizada pela Lei

Complementar n° 88, de 1996:

Art. 6° O juiz, ao despachar a peti¢do inicial, de plano ou no prazo
maximo de quarenta e oito horas:

I - mandara imitir o autor na posse do imdvel; (Redacdo dada pela
Lei Complementar n° 88, de 1996). (grifo nosso)

De forma categoérica, a Lei Complementar n® 76/93 determina que o Poder Publico —
aqui representado pelo INCRA — seja imitido na posse do imdvel no primeiro despacho
judicial da peticao inicial. Note-se que, antes, era necessaria a autorizagdo judicial para o
deposito em juizo, seguida da citagdo para o expropriado contestar. Contudo, com a alteragao
proporcionada pela Lei Complementar n°® 88/96, a imissdo do autor na posse ¢ a primeira
determinagdo judicial a ser efetivada em juizo. Eis aqui um dos desmembramentos do
contraditorio especial e do rito sumario na desapropriagdo por interesse social para fins de

reforma agraria.

A alteragdo proporcionada pela Lei Complementar n° 88, de 196, pretendeu
agilizar’ o procedimento expropriatdrio, especialmente para a “rapida obteng¢do da imissdo na
posse” (HARADA, 2007, p. 24). Endossando que este deve ser o primeiro provimento
judicial, Marcelo Sciorilli (2007, p. 166) sublinha que “(...) ao despachar a peti¢ao inicial, e
uma vez efetuado o deposito da indenizacdo, o juiz mandard imitir o autor na posse do
imovel, determinara a citagdo do expropriando para contestar o pedido e expedira mandado
ordenando a averbacao do ajuizamento da agdo no registro do imovel, para conhecimento de

terceiros (art. 6° da LC n. 76/1993)”.

> Interessante explicar que no direito comparado, os autores que trataram do processo agrario sempre realizaram
uma abordagem pensando em como agilizar o seu procedimento. Nesse sentido, Cappelletti defendia a
necessidade alcangar um processo mais rapido, mais econdmico ¢ menos formal, com um procedimento sumario,
fundado pelo principio inquisitivo. Em “El problema procesal del derecho Agrario a luz de las tendencias
planificadoras de las Constituciones modernas.”Cf. CHACON, 2000, p. 53.
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Nao bastasse a determinacdo da emissdo na posse, existem ainda dois outros
dispositivos que tornam o procedimento da desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria bastante peculiar. O primeiro deles, que merece mengao, ¢ o artigo 9° da Lei
Complementar n°® 76/93: “Art. 9° A contestacdo deve ser oferecida no prazo de quinze dias e

versar matéria de interesse da defesa, excluida a apreciacdo quanto ao interesse social

declarado.” (grifo nosso).

Aqui, o dispositivo expressamente veda a apreciacao do interesse social declarado na
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria. No entanto, como se
demonstrara, a tutela da posse, como medida irreversivel, tem evitado a aplicagdo do

dispositivo e evitado a concretizacao da politica publica.

2. A IMISSAO NA POSSE NA ACAO DE DESAPROPRIACAO POR INTERESSE
SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA
Apesar do artigo 6°, I, da Lei Complementar n° 76/93 ser categérico quanto ao

deferimento da imissdo na posse no bojo da acdo de desapropriacdo para fins de reforma
agraria, com pauta na ideia de irreversibilidade a medida ndo tem sido deferida, motivo pelo
qual parece pertinente a este trabalho estudar os institutos da posse e da antecipagdo de tutela.
2.1 A posse

Aquilo que est4 reproduzido nos diversos diplomas processuais — a exemplo da Lei
Complementar n° 76/93 — e de direito material — como € o caso do Codigo Civil de 1916 e
2002 - quanto a posse remonta a uma discussao entre dois autores do século XVIII: Savigny e
Jhering. Em linhas gerais, a divergéncia dentre estes dois autores definiu os contornos da
posse em diversos ordenamentos juridicos, dentre eles o brasileiro.

O desenvolvimento do conceito de posse centrou-se, entdo, em dois elementos: o
corpus € o0 animus®, que receberam interpretagdes distintas por Savigny e Jhering. No entanto,
¢ possivel também identificar pontos em comum nas duas teorias: ambas trabalham com a
idéia de uma situagdo de fato e partem da premissa de que em toda posse ha uma coisa e uma

vontade (PEREIRA, 2003, p. 17).

® Aqui o elemento corpus é a detengio e o animus é a intengdo. Cf. LISBOA, 2004, p. 75.
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As posicdes firmadas na divergéncia doutrinaria foram denominadas: subjetiva (para
a concepg¢do advogada por Fréderic Charles de Savigny) e objetiva (para a posicao defendida
por Rudolph Von Jhering)’. Nas proximas linhas, pretende-se apresentar os contornos gerais
de cada uma de tais correntes doutrinarias.

Em linhas gerais, o que Savigny antevé como corpus € o elemento material da posse,
que ¢ a faculdade real e imediata de dispor fisicamente da coisa. Quanto ao elemento interior
— animus — Savigny defende que este ¢ a vontade de ter a coisa como sua (PEREIRA, 2003, p.
19). A posse ¢ o poder exercido sobre a coisa com a intenc¢ao de té-la para si (LISBOA, 2004,
P. 75). Contudo, o problema identificado pela doutrina em tal postura seria o de que aquele
que detém a coisa, em nome de outrem, nao se intitularia jamais como titular da posse, mas,
sim de mera detencao.

Quando Jhering tratou sobre a tutela da posse, inicialmente, fez questdo de
estabelecer uma distincdo entre ela e a propriedade. Como meio de introduzir o tema,
primeiro explicou que ¢ comum a confusdo dentre os dois institutos. Mas, para Jhering (1974,
p. 51), a distingdo merecia ser feita inicialmente assim: “A posse ¢ o poder de fafto, e a
propriedade é o poder de direito sobre a coisa”. Logo, a posse poderia estar na pessoa que
detém a propriedade, ou nao.

Mas, segundo Jhering (1974, p. 51), a diferenca ndo tornava os institutos (posse e
propriedade) estanques. Quando trabalha essa relacdo, ele esclarece que “a utilizagdo
econdmica da propriedade tem a posse como condi¢ao”. Logo, ndo se deixa de ver um condao
de ligacao entre a propriedade e a posse, contudo, i1sso nao faz com que se possam confundir
os institutos. Comentando essa relag¢do, no direito agrario, Getulio Targino Lima (1992, p. 2-
3) afirma que “observa-se uma autonomia da posse que, contraditoriamente, esbarra, de algum
modo, no instituto do qual se afirma independente — a propriedade.”

Apesar da relacdo, nao cabe ignorar a distingdo, afinal, o proprietario pode conservar
a sua propriedade, mesmo apods a perda da posse (JHERING, 1974, p. 59). No entanto, o que
parece mais interessante na teoria de Jhering (1974, p. 86), ao presente estudo, sdo as
ponderagdes se a posse € um direito ou um fato. Para obter uma conclusdo, Jhering (1974, p.

90) partiu do pressuposto de que “os direitos sdo interesses juridicamente protegidos” para

7 Sobre a discussdo dentre Savigny e Jhering, interessantes as pontuacdes de Caio Maio da Silva Pereira, em seu
livro sobre direitos reais. Cf. PEREIRA, 2003, p. 15 e seguintes.
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concluir que a posse ¢ um direito, afinal, “constitui a condi¢do da utilizagdo econdmica da
coisa”. Eis as bases da teoria objetiva de Jhering sobre a posse, adotada pelo Brasil.

Dando sentido proprio a posse agraria, Getlio Targino Lima a analisa com certas
particularidades, quanto ao objeto aqui defendido (a terra) e a exigéncia do cumprimento de
sua funcdo social. Ponderando sobre a contenda entre Jhering e Savigny, em conjunto com o
ordenamento brasileiro, concluiu que ¢ dificil trabalhar com o conceito de posse agraria
(LIMA, 1992, p. 58).

Refletindo sobre algumas de tais dificuldades conceituais, Marcos Alcino de
Azevedo Torres (2008, p. 299-303) divide a posse em trés categorias: a) a posse como
conteudo de certos direitos; b) a posse como requisito para aquisicdo de certos direitos e ¢) a
posse por si mesma. Apesar de fazer a distingdo dentro da posse, o autor realiza uma
ponderagdo que muito interessa a este trabalho, para definir como elemento comum da posse,
em todas as classificagdes que: “somente através dela € possivel o exercicio € o
desenvolvimento de atividade humana sobre o solo” (TORRES, 2008, p. 300). Essa premissa
precisa estar engranzada em qualquer estudo que se volte sobre a desapropriag@o para fins de
reforma agraria.

E preciso entender que, no caso do imével, quanto ao seu cumprimento da fungdo
social, a tutela precisa estar voltada a posse. Isso ¢ inerente as caracteristicas do proprio
instituto, afinal, “a propriedade sobrevive sem o exercicio da posse, de forma abstrata com
base no titulo aquisitivo. A posse ndo sobrevive sem a realidade de sua existéncia, ndo sendo
razoavel imaginar posse meramente abstrata” (TORRES, 2008, p. 303).* Ora, em assim sendo,
qual seria o sentido da inclusdao no art. 6, I, da LC 76/93 da imediata imissao na posse pelo
Poder Publico? Parece simples concluir que a fungdo social da propriedade tem relagao direta
e irrestrita com a posse.

Nao basta, portanto, o elemento de existir a detencdo anterior do proprietario, para
obstar a transferéncia da posse ao Poder Publico. E essencial levar em consideragdo a

destinacdo econdmica do bem também para aferir a defesa da posse. Exemplo de tal

® Apesar de ndo adotar as premissas da fungio social da propriedade, e sim se pautando na propria caracteristica
da desapropriagdo, Celso Bastos defende que a imissdo na posse ¢ o momento decisivo para a efetividade da
desapropriacdo. Nesse sentido: Na pratica, a imiss@o provisoria na posse nada mais ¢ do que uma antecipacgio da
propria imissao no dominio, embora disfargada com nome diverso. Cf. BASTOS, 1993.
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raciocinio ¢ a modificagdo do Codigo Civil de 1916, em sua regulamentagdo da posse, em que

restou superada a premissa quanto a defesa pura do dominio, com a nova redacdo do Codigo

Civil de 2002:

O codigo Civil de 1916, em seu art. 505, dispunha que: “Nao obsta a
manutengdo, ou reintegragdo na posse, a alegacdo de dominio, ou de
outro direito sobre a coisa. Nao se deve, entretanto, julgar a posse em
favor daquele que a quem evidentemente ndo pertence o dominio”. A
segunda parte do dispositivo, cujo pressuposto era a evidéncia do
dominio, talvez fundada no receio de sustentar a posse em qualquer
circunstancia, ndo mereceu acolhida no atual Cédigo (art. 1.210, §
2°), que, em boa hora, restituiu a coeréncia do sistema legal de tutela
da posse, ndo mais restringindo com a exceptio domini (PEREIRA,
2003, P. 70).

Entdo, mesmo que endossada a aplicagdo do Codigo Civil, ou caso atendidas as

particularidades da posse agraria, a tutela da posse, quanto ao cumprimento de sua funcao

social nao pode se restringir ao direito de propriedade. A posse, por sua propria esséncia de

gozo, tem direta relagdo com o cumprimento da fungdo social:

Se a propriedade se exerce pela posse, sendo esta indispensavel no
sistema adorado pelo codigo civil para a defesa daquela, como sua
aparéncia ou como sentinela avangada, na expressdao do autor da
teoria prioritariamente adotada por nosso coédigo e se, para dar
cumprimento a fun¢do social da propriedade do imoével, for
necessario o exercicio da faculdade de uso do bem e este uso so se
materializar pela posse, ainda que indireta, conclui-se entdo que, na
verdade, ¢ a posse que tem funcdo social e, através dela assim
exercida, infere-se se o proprietdrio estd cumprindo com o seu
compromisso (proprietario) e ai estara ele alforriado das
conseqiiéncias do sistema para descumprimento da fun¢do social
(TORRES, 2008, p. 304).

Entdo, o fendmeno da funcdo social da propriedade tem direta relagdo com o

fendmeno possessorio.” Tal como a propriedade, a posse deve ser vista em uma dimensio

econdmica social e ambiental, logo, a posse deve atender a determinados requisitos, cuja

auséncia pode conduzir a expropriagdo-sancdo (MARQUESI, 2009, p. 55). Diante de tal

premissa, Marcos Alcino de Azevedo Torres (2008, p. 309) prega que a posse correspondente

a fungdo social e deve prevalecer frente a posse inerte ou a posse simples, o que merece a

conferéncia pelo sistema de uma prote¢do especial. De forma sintética, Roberto Wagner

® Concorda com tal premissa: ZAVASCKI, 2002, p. 844 e MARES, 2003, p. 116.
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Marquesi (2009, p. 123) chega a conclusao endossada neste trabalho: “a chamada fung¢ao
social da propriedade agraria esconde, na real verdade, a fun¢do social da posse”.

Indo ainda mais longe na construgdo de tais conceitos, Carlos Frederico Marés
(2006, p. 75) defende que a verdadeira san¢do pelo descumprimento da funcdo social da
propriedade ¢ a perda de sua protecdo possessoria. Para o autor, a desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agréria deve ser compreendida como politica publica e
deve ser premissa de qualquer tutela que o proprietario pretenda obter em juizo. Entdo, “ao
propor uma ag¢ao judicial deverd antes que qualquer outra prova, demonstrar o cumprimento
da func¢ao social, o que, alids, em geral ¢ muito simples, basta produzir, ter relacao de trabalho
legais e manter as reservas legais e areas de preservagdo ambiental protegidas (...)” (MARES,
2006, p. 74). Em outras palavras, defende que a avaliagdo do cumprimento da funcdo social
deveria ser preliminar a qualquer outra demanda que envolvesse a propriedade.

Por todos os elementos até aqui desenhados, este estudo defende que a posse deve
ser vista como um direito, mas, em conjunto com os requisitos do cumprimento de sua funcao
social, para que seja viavel a sua defesa em juizo. Nao basta a existéncia em abstrata do
direito possessorio, pois sua observagdo deve se dar em conjunto com a sua finalidade e,
quando realizada dentro do procedimento agrario expropriatorio, em consonancia com a
realizagdo da politica de reforma agraria.

Esclarecidos os contornos da posse, merece ser em seguida estudada a

possibilidade de sua antecipagao.

2.2 A antecipacao da tutela

Passada a analise sobre a conotacdo da posse, conjugada com a nogao sobre a funcao
social da propriedade e a finalidade de reforma agraria, a este trabalho parece necessario
desenvolver o lado processual da questdo da imissdo liminar na posse. O proximo passo
parece certo: o contraditorio especial, o rito sumario e a determinacdo de imissdo preliminar
na posse. Tais temas sdao de natureza processual e constituem o cerne do presente estudo, pois
podem conceder efetividade a politica publica.

Para tanto, parte-se da no¢ao da concessao da tutela jurisdicional, como corolério do

acesso ao Judiciario, ou seja, como mecanismo a ensejar a apreciacao de qualquer lesdo ou
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ameaca de direito'® (ZAVASCKI, 2007, p. 5). Essa tutela jurisdicional, como parece simples
concluir, pode ser deferida em beneficio do particular, mas também do Poder Publico, desde
que exista a provocagdo do interessado. A apreciacdo da tutela, em ultima andlise, significa
“formular juizo sobre a existéncia dos direitos reclamados e, mais que isso, impor as medidas
necessarias a manutencao ou reparacao dos direitos reconhecidos” (ZAVASCKI, 2007, p. 6).

Trabalhando sobre a cogni¢do no processo civil, Kazuo Watanabe (1987, p. 84)
propde a sua divisao em dois planos: o horizontal e o vertical. No primeiro deles, a cognicao
pode ser plena ou limitada, quanto a analise do todo ou de parte do conflito. No plano vertical,
a cogni¢do pode ser exauriente ou sumaria, a depender do grau de profundidade em que sera
realizada.'' Trazendo tal perspectiva, para as agdes possessorias (que detém estreita relagdo
com este estudo), Teori Albino Zavascki defende que aqui ocorrem limites quanto a cogni¢ao
horizontal, mas, sem restricao de profundidade:

Nesses procedimentos especiais, fixam-se, inclusive, limites a
cognicdo no plano horizontal, ou seja, restringe-se o campo das
pretensoes de direito material e, conseqiientemente, das alegacdes de
defesa, sem que isso importe, contudo, restricdes ao grau de
profundidade da cognicdo que permanece verticalmente integral. Ha,
em tais casos, cogni¢do parcial (no plano horizontal) e exauriente (no
plano vertical). E o que ocorre, por exemplo, na agio possessoria, ou
na acdo de consignagdo em pagamento, nas quais a extensdo do
debate ¢ limitada pela parcializacdo do conflito (cogni¢cdo limitada),
mas o nivel de cognigdo ¢ integral (cognicdo exauriente)
(ZAVASCKI, 2007, p. 20).

Mais especificamente, no processo de desapropriagdo para fins de reforma agraria —

que inegavelmente envolve a tutela da posse — a cogni¢do no plano horizontal ¢ parcial, por
opgao do legislador (art. 9°, da LC n. 76/93). Como defende Luiz Guilherme Marinoni (2004,
p. 32), pode-se notar entdo o conteudo ideoldgico do procedimento, ao se eleger uma
cogni¢do parcial. O que se prestigia aqui, segundo o autor, sdo a certeza e a celeridade, ao

permitir o surgimento da coisa julgada material, em menor tempo do que seria necessario a

19 Tércio Chiavassa (2004, p. 44) defende que aqui se encontra o proprio fundamento constitucional para o
reconhecimento da tutela de urgéncia e defende que no processo o tempo é “o grande inimigo de quem tem razdo
e, a0 mesmo tempo, o grande aliado de quem ndo a possui”.

! Registre-se que quando Luiz Guilherme Marinoni trabalha a profundidade vertical de cognigdo, também com
fulcro no trabalho de Kazuo Watanabe, apresenta as seguintes classificagdes para este plano: exauriente, sumaria
ou superficial. Logo, inclui na classificagdo a categoria superficial. Cf. MARINONI, 2004, p. 31. Contudo, para
este trabalho a divisdo doutrinaria a ser empregada sera a formulada por Kazuo Watanabe.
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analise de toda a extensdo litigiosa (MARINONI, 2004, p. 32). Trazendo a cognicao
horizontal parcial para o mundo das desapropriacdes para fins de reforma agraria, Juraci
Guimaraes Junior (2006, p. 37) explica que “A cognicdo do processo de desapropriagdo por
interesse social, para fins de reforma agraria, €, portanto, parcial, pois, por expressa op¢ao do
legislador, foi excluida da matéria cognoscivel na a¢do de desapropriacao a discussdo acerca
da produtividade do imével”."

Pautado na cognicdo, o que o autor pretende com a ida ao judiciario ¢ uma cogni¢ao
exauriente, que persegue o juizo mais proximo da certeza juridica, mas isso ndo impede que a
cognicdo, no ambito horizontal, seja parcial. Essa ndo deixa de ser uma tutela definitiva
(ZAVASCKI, 2007, p. 27). Contudo, algumas vezes, os fatos conspiram contra a demora
inerente a tutela definitiva, o que deu ensejo a criagdo da tutela proviséria (ZAVASCKI,
2007, p. 28). Sem essa qualificacdo, a tutela pode se tornar inutil. Note-se, “tutelar
tardiamente ¢ quase o mesmo que nao tutelar” (SANT’ANNA, 2003, p. 82).

A tutela antecipada ¢ definida por Luiz Guilherme Marinoni como um meio de
corrigir o equivoco na distribuicdo do 6nus do tempo processual, ndo impondo este apenas ao
autor. E instrumento modernissimo que abre oportunidade para a efetividade do processo
(MARINONI, 2004, p. 29). O autor resume o fendmeno como caracteristico da modernidade:

A proliferagao das tutelas sumarias nada mais ¢ do que o fendmeno
oriundo das novas exigéncias de uma sociedade urbana de massa que
ndo mais admite a morosidade jurisdicional imposta pela
ordinariedade. A redescoberta das tutelas sumdarias anteriores a
Revolugao Francesa sob as vestes da tutela cautelar, assim, decorre da
ndo adaptagdo do sistema de distribui¢do de justica a evolucdo da
sociedade (MARINONI, 2004, p. 14).

A leitura doutrindria do artigo 6°, da LC 76/93, que impede a imissdo na posse do

INCRA, como primeiro provimento, sem atentar para o contraditorio especial, torna sem
qualquer efeito o pretendido rito sumario da medida. Nesse sentido, Juraci Guimaraes Junior
(2006, p. 40) explica:

[...] seria desarrazoado entender que o legislador estabeleceu uma
técnica de cogni¢dao parcial para o processo de desapropriacao por
interesse social, para fins de reforma agraria, com a finalidade de

2 Como outros exemplos, no ordenamento, de cognigdo parcial, o autor cita o processo de conversio da
separacao em divorcio (art. 36, paragrafo unico, da lei n. 6.515/77), embargos de terceiros (artigo 1.054 do CPC)
¢ o processo de busca e apreensdo da lei de alienagdo fiduciaria (art. 3°, paragrafo 2°, do decreto-lei n°® 911/69).
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sumarizar seu procedimento, e, pela simples propositura de uma agao
declaratoria de produtividade, pudesse ser suspensa a imissdo do
INCRA no imovel a¢ao de desapropriagao.

Seria tornar sem qualquer efeito a celeridade pretendida no processo expropriatério,

caso a tutela fosse condicionada a decisdo final em outro procedimento judicial. O rito
sumario transforma-se em procedimento mais oneroso do que o ordinario, pois apesar de seu
objeto ser parcial, além de seu proprio tramite (sobre a expropriacdo), devera aguardar o
desfecho que outro processo ordinario terd (em que se discute a produtividade). Entdo, um
meio de evitar tal ineficiéncia sera a tutela antecipada da posse.

Ocorre que ¢ da esséncia das tutelas de urgéncia a sua provisoriedade, limitada no
tempo, e a sua vinculacdo com a tutela definitiva (ZAVASCKI, 2007, p. 32). Adotada no
nosso sistema processual, com especial énfase apOs a reforma de 1994", a tutela antecipada
prevista no artigo 273 do CPC significa satisfagdo antecipada dos efeitos da tutela. E a
realizagao dos direitos, que se mostrou essencial com a evolucao da sociedade e diante da
demora do procedimento comum (MARINONI, 2004, p. 124). O que se antecipa sdo o0s
efeitos praticos daquela tutela (BUENO, 2007, p. 50). Logo, ela ocorre no mundo dos fatos.
Em outras palavras, a urgéncia, o dano e o periculum in mora, estdio no mundo dos fatos
(ZAVASCKI, 2007, p. 51). Da-se, assim, ao tempo do processo o seu efetivo valor, pois a
maior efetivacdo do processo e a maior capacidade de elimina¢do do conflito s6 ocorrem
quando mais prontamente for tutelado o direito do autor (MARINONI, 2002, p. 15).

Ora, exatamente calcado nas premissas de um processo mais célere, afeito as
exigéncias da modernidade, que admite a antecipagdo de tutela, é que se pretende estudar o
instituto do artigo 6, I, da Lei Complementar n® 76, de 1993. Intenta-se ndo s6 defender a
antecipacdo como mecanismo apto a lidar com a distribuicdo do d6nus decorrente do tempo no
processo, mas também como opg¢ao do legislador quanto a uma cognig¢do sumaria e parcial da

tutela possessoria em desapropriagao.

1 Note-se que havia — como ainda hd — enorme discussdo sobre a equiparacio das medidas cautelares a
antecipagdo de tutela, com especial énfase quanto a possibilidade de conceder em sede de medidas cautelares as
tutelas satisfativas. Contudo, como o presente trabalho restringe-se a uma abordagem sobre a imissdo na posse
do artigo 6°, da Lei Complementar n. 76/93, foge do objeto do presente estudo abordar tal discussdo doutrinaria
e jurisprudencial. Com a reforma da lei 10.444/2002, passou a ser incontroverso o cabimento de tutelas
satisfativas no bojo da propria agdo de conhecimento. Cf. ZAVASKI, 2007, p. 46. Sobre o tema, Athos Gusmao
Carneiro (2006, p. 9) afirma que a consagragao legislativa das tutelas antecipadas “além de impedir, doravante, a
deturpacdo do uso da medida cautelar “inominada”, veio a responder, como ja referido, as exigéncias de
equanime distribui¢do dos dnus do tempo no processo”.
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Para o deferimento da imissdo na posse prevista no art. 6°, I, da Lei Complementar
76/93, Weliton Militao (2001, p. 252) defende que ¢é preciso ainda estarem presentes o0s
requisitos necessarios a concessdo de liminar (fumus boni iuris € periculum in mora). O autor
traca, portanto, um paralelo entre a previsdo do rito sumario com os requisitos da tutela
antecipada do artigo 273 do CPC. A mesma associacao ¢ feita pelo Judiciario, ao apreciar o
dispositivo (art.6, I) da Lei Complementar n® 76/93, motivo pelo qual se faz necessaria a
apreciagdo de um dos oObices previstos no Codigo de processo Civil: a irreversibilidade da

medida.

2.2.1 A reversibilidade como obice ao deferimento
A instituicdo da tutela antecipada no processo, assim como as reformas que

modificaram o Cddigo de Processo Civil em 2002, tentaram reparar o equivoco de impor ao
autor a espera de todo o tramite processual para obter a tutela. Como jé dito anteriormente, a
tutela antecipada pretende rever “a distribuicdo do 6nus do tempo no processo, cuja demora
ndo mais deverd ser suportada somente pelo autor, mas também pelo réu, que agora tem
contra si uma tutela antecipatoria mais efetiva” (SANT’ANNA, 2003, p. 83). Constitui
instituto que contribuird para a restauracao da igualdade no procedimento, pois permite
entender que o tempo do processo ndo ¢ um Onus do autor'®. Nesse contexto, merece especial
atengdo a possibilidade de reversdo da medida, como ébice a sua concessio antecipada.' '

Segundo José¢ Eduardo da Fonseca Costa, a reversibilidade pode ser entendida em

trés sentidos, para tornar um ato ineficaz, desde que: a) exista norma que garanta a

reversibilidade 16gico-juridica'” (modelo francés); b) ocorra no mundo empirico, que ocorre

“ MARINONI, Luiz Guilherme. 4 antecipa¢do da tutela. 8° Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 23.

1> Cf. Art. 273, § 4°, do CPC. Note-se que prestando atengdo para o contetido do artigo, Marinoni defende que o
artigo 273 fala em irreversibilidade do provimento, e ndo em “irreversibilidade dos efeitos faticos do
provimento”. Ver: MARINONI, 2004, p. 223. Logo, defende a posi¢do francesa (normativa) sobre a
reversibilidade no sistema brasileiro.

16 Cassio Scarpinella Bueno (2007, p. 64 e seg.) propde como mecanismo para aferir a reversibilidade da medida
a formula de Richard Posner como mecanismo habil a verificar a probabilidade do direito do autor (Pa(Da) > (1-
Pa) Dr). Contudo, néo se adota tal mecanismo no presente estudo.

7 Segundo explica o autor, o fendmeno aqui, na concepgao francesa, se refere ao mundo normativo. Cf. COSTA,
2004, p. 57.
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no mundo dos fatos'™ (modelo inglés) e ¢) adote a conotagdo econdmico-financeira (a
possibilidade de a parte custear o efeito inverso).

Entdo, analisando o artigo 273, § 2° (reversibilidade da tutela antecipada), o autor
conclui que o sistema brasileiro adotou a figura da reversibilidade em seu significado
sociologico ou economico, € nao sob o seu significado juridico-normativo (COSTA, 2004, p.
55). Sua posigao pode ser resumida assim:

Em verdade, sem dificuldades ¢ possivel falar em “satisfagdo
provisoria” caso se admita a existéncia de “sentencas liminares”, isto
¢, de decisdes que resolvam a relacdo juridica material controvertida
provisoriamente, trespaldadas num mero juizo declarativo de
verossimilhanga. Com isto, todo o problema da provisoriedade reduz-
se ao trabalho de saber, simplesmente, se a realizacdo pratica da
pretensdo de direito material objeto do litigio € reversivel ou
irreversivel no plano fatico, ou, sendo reversivel no plano dos fatos,
se a parte beneficidria da tutela liminar tem condi¢cdes econdmico-
financeiras de custear a reversao (COSTA, 2004, p. 55).

O que José Eduardo da Fonseca Costa explica ¢ que o Brasil adotou um sistema de

reversibilidade que ndo se pauta apenas na existéncia de uma norma autorizando a tutela e do
contexto fatico. O sistema admite como reversibilidade a possibilidade de quem pretende a
tutela, em caso de tal medida se comprovar indevida, custear a reversao de seus efeitos.

Em seguida, como proposta de reparagdo a uma possivel sentenga de indeferimento,
o autor prega como solugdes a prestacdo de caugdo e a responsabilizagdo objetiva do autor
(COSTA, 2004, p. 55). Defende que seja enfrentado o risco dos erros em razdo da maior
efetividade de direitos (MARINONI, 2004, p. 41). Quando aborda a situa¢ao peculiar da
tutela antecipada a favor do Poder Publico, assevera que nao ¢ exigivel caucdo nessa hipotese,
afinal, o erario publico ¢ suficiente para assegurar aos demandados a integral indenizagdo
(COSTA, 2004, p. 55). No entanto, na hipdtese da tutela antecipada ser considerada indevida,

com fulcro no artigo 811 do CPC, o autor defende a responsabilidade objetiva de indenizar".

! Com certos temperamentos, essa é a posi¢io acolhida por Bedaque (2003, p. 307), que defende que a tutela
antecipada concede apenas satisfa¢do fatica e ndo juridica. Contudo, como se apresentara ainda neste trabalho, o
autor exige certas ressalvas quanto a reversibilidade.

¥ Merece registro que nem toda a doutrina endossa a aplicagdo do artigo 811 do CPC, como mecanismo
inteligente para evitar o abuso no uso das cautelares. Ovidio Baptista (2009, p. 232), por exemplo, define que tal
previsdo ¢ ao mesmo tempo incompleta e inconveniente. Afirma que a sua introdugdo no CPC decorre de um
equivoco na interpretagdo das legislagdes processuais estrangeiras, que ndo acolheram a responsabilidade
objetiva, mas sim a subjetiva.
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Esse raciocinio advém de uma aplicagcdo analdgica da responsabilidade objetiva do processo
cautelar a tutela antecipada (COSTA, 2004, p. 55). Carreira Alvim (2006, p. 38-39) também
entende que na hipdtese de uso da tutela antecipada, que depois se apresente indevido, €
cabivel o dever de indenizar os danos causados pelo seu uso. Essa ¢ uma forma de ver a
reversibilidade.

Para Teori Albino Zavascki, a preocupagdao com a reversibilidade tem especial
relagdo com o principio da salvaguarda do nucleo essencial®. Mesmo assim, o autor admite a
relativizagdo de principio, sob pena de se tornar sem efeito a existéncia da tutela antecipada.
Reconhece que, perante o conflito da reversibilidade, seja dado o privilégio do direito
provavel em detrimento do improvavel. E nessa tarefa, cabe ao juiz garantir, até¢ onde for
possivel, a reversibilidade, e garantir a reparacdo de eventuais indeniza¢des (ZAVASKI,
2007, p. 101). Como uma das vozes mais progressistas sobre essa posi¢ao mais liberal da

reversibilidade, Luiz Guilherme Marinoni (2000, p. 123) defende que:

Nao ha qualquer légica em ndo se admitir a concessdo da tutela
antecipatéria baseada em 'fundado receio de dano irreparavel ou de
dificil reparacdo' sob o simples argumento de que a sua concessao
pode causar prejuizo irreversivel ao demandado. Mesmo antes da
introducdo da tutela antecipatéoria no Codigo de Processo Civil
admitia-se a concessdo de tutela antecipatéria, sob o rétulo de tutela
cautelar, ainda que ela pudesse causar prejuizo irreversivel ao réu.
(...).
Como esta claro, nos casos em que o direito do autor, que deve ser
mostrado como provavel, estd sendo ameagado por dano irreparavel
ou de dificil reparagdo ¢ ilogico nao se conceder a tutela antecipatdria
com base no argumento de que ela pode trazer um dano ao direito que
¢ improvavel.

Para Marinoni (2004, p. 230), a “satisfatividade da tutela antecipatéria — e mesmo a

eventual irreversibilidade dos seus efeitos faticos — ndo ¢ contraditoria com a sua estrutura”.
Isso porque, a tutela precisa ser vista diante das diversas possibilidades a que precisa servir,
diante do direito material objeto da lide. Dando o exemplo dos direitos possessorios — que por

coincidéncia também sdo o objeto deste trabalho — Marinoni (2004, p. 236) explica que a

% Segundo o autor, tal principio merece ser prestigiado pois “antecipar irreversivelmente seria antecipar a
propria vitoria definitiva do autor, sem assegurar ao réu o exercicio do seu direito fundamental de se defender,
exercicio esse que, ante a irreversibilidade da situacdo de fato, tornar-se-ia absolutamente inutil, como inutil
seria, nestes casos, o prosseguimento do proprio processo. Cf. ZAVASCKI, 2007, p. 101.
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liminar de interditos possessorios pode produzir efeitos praticos irreversiveis. Mas, o simples
fato de ser a tutela irreversivel, ndo obsta o seu deferimento, afinal, a concessao ou a negagao
podem gerar efeitos irreversiveis para o autor também. Nao se pode obrigar o juiz a provocar
um dano ao direito que se vislumbra o mais provavel, apenas porque quem o demanda ¢é o
autor.

Como outras palavras, essa mesma solugao ¢ defendida por José Roberto Bedaque
(1997, p. 241), como meio de relativizar a irreversibilidade da medida, em casos extremos,
pois “a indenizacdo por perdas e danos preencheria o requisito da reversibilidade”.

Diante da irreversibilidade, deve-se fazer uma ponderacdo quanto ao direito do
autor, para definir se a tutela antecipada pode, ou ndo, ser antecipada. Nas palavras de José
Eduardo da Fonseca Costa (2004, p. 55):

(...), para que o magistrado possa flexibilizar o rigor do § 2.° ao art.
273 do CPC, cabe-lhe aferir o grau de proporcionalidade entre dois
riscos: os riscos decorrentes do deferimento e os riscos conseqiientes
do ndo-deferimento da tutela. Se, num mesmo caso concreto, o
indeferimento da tutela gerar risco de prejuizo irreversivel ao direito
do autor e o seu deferimento gerar perigo de irreversibilidade a uma
reposi¢do in natura da situagdo fatica anterior, deverd o juiz
sacrificar o direito improvavel: nao héa sentido em sacrificar o direito
provavel ameagado pelo dano iminente em nome de uma possivel,
mas improvavel, situacao de irreversibilidade.

A reversibilidade do artigo 273, § 2° do CPC, ndo pode ser interpretada de maneira

restrita, sob pena de tornar sem efeito o conteudo do seu caput (2006, p. 38-39). Essa ¢
exatamente a premissa em que se socorre este trabalho sobre a imissdo na posse no bojo da
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria. A reversibilidade precisa ser
vista no sentido s6cio-econdmico, para admitir a imissdo liminar (o que é cogente segundo o
artigo 6, I, da Lei Complementar n® 76/93) e permitir assim a efetividade do assentamento e
do programa de reforma agraria.

Quando aborda a possibilidade de tutela antecipada, no bojo de outra acdo que
permita a discussdo sobre a produtividade da terra a ser desapropriada, Juraci Guimaraes
Janior restringe a possibilidade do deferimento da tutela ao momento anterior a imissao na
posse do INCRA. Afinal, depois desse momento ter-se-ia iniciado o processo de reforma

agraria com o assentamento dos trabalhadores rurais no local. No entanto, em havendo a
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imissdo, defende que em se comprovando em outro processo, que ndo o da desapropriacao
para fins de reforma agraria, vicio no procedimento administrativo, caberia aqui a conversao
da desapropria¢do em indireta, com o correlato pagamento de indenizagdo. Afirma que “(...)
uma vez comprovada a ilegalidade no processo administrativo, a desapropriagdo se
converteria em indireta, devendo o valor indenizatdrio ser integralmente pago em dinheiro,
conforme ja decidiu o Supremo Tribunal Federal”’(GUIMARAES JUNIOR, 2006, p. 41).
Entdo, a desapropriagdo por interesse social, quanto a imissdo liminar na posse, detém
reversibilidade, afinal, caso se comprove que a expropriacao era indevida, caberd a quem for
prejudicado, o pagamento de indenizacdo sob o trdmite de uma desapropriacdo indireta.

Em outras palavras, a tutela da posse concedida na a¢do de desapropriacao para fins
de reforma agréria ¢ reversivel, pois, caso se ateste que a terra era produtiva, seria viavel o
pagamento de indenizagdo por meio de desapropriacao indireta, com fundamento no artigo 35
do Decreto-Lei n° 3361, de 1941.

Por as razdes até aqui apresentadas, bem se vé que ¢ exatamente a posi¢do mais
moderna quanto a tutela antecipada e a reversibilidade a defendida neste trabalho. Deseja-se
incitar o enfrentamento do risco em prol da efetividade do direito social e da politica publica.
“Nao ha razdo para a timidez no uso da tutela antecipatoria, pois o remédio surgiu para
eliminar um mal que ja esta instalado, qual seja a morosidade judicial. Em muitas hipdteses,
ndo pode haver efetividade sem riscos (MARINONI, 2004, p. 24). O risco ¢ ainda mais grave,
como se apresentard, quando se submete o procedimento expropriatorio — que detém
contraditorio especial e rito sumario — a espera do transito em julgado de outra agao em que se
discutira a produtividade da terra. Em outras palavras, a politica publica de assentamento ¢
retardada em muitos anos, sob a chancela de que a imissdo na posse ¢ um mal ao direito
particular, posto que se trata de medida irreversivel.

No entanto, como se apresentou neste capitulo, a reversibilidade pode ter leituras
variadas. Na modernidade, diante da morosidade judicial, da politica social em jogo e da
opcao legislativa cogente, o que se espera ¢ que se assuma o risco, conforme a reversibilidade
econdmico-financeira, imitindo o Poder Publico na posse, € a0 mesmo tempo garantindo a

reparacao caso tal medida de urgéncia se mostre, no futuro, indevida.
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3.2 Panorama fatico. INCRA e IBGE

Apesar de existirem vozes em contrario’’, o retardamento, em fun¢do do
indeferimento da imissdo na posse nas desapropriagdes por interesse social para fins de
reforma agraria ¢ um problema a ser considerado em uma leitura sobre tal politica publica.
Entdo, para se compreender o objeto do presente trabalho, defende-se que ndo basta uma
delimitacdo da tutela possessoria quanto aos seus limites e caracteristicas. Da mesma forma,
ndo adianta se restringir a apontar e trabalhar os conceitos proprios da lei complementar que
versa sobre a desapropriacio social para a reforma agraria. E preciso, ainda, verificar quais os
efeitos praticos das medidas processuais € como se encontra o quadro atual das imissdes na
posse, referente a desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria no Brasil.

Segundo os dados oficiais do IBGE, obtidos no Censo agropecuario realizado em
2006, se comparados os periodos de 1997 a 2006 (anos em que o censo foi efetuado) o Brasil
teve um aumento no nimero de hectares de lavouras de 41.794.455 para 76.697.324.% Os
numeros mostram que a produ¢ao quase dobrou, o que demonstra que o pais tornou-se mais
produtivo no setor agropecudrio. Outro indicativo do IBGE interessante para o presente
estudo ¢ o de que a agricultura brasileira continua predominantemente familiar, afinal, dentro
do item “pessoal ocupado”, 12.910.591 pessoas detém lagos de parentesco com o produtor,
enquanto 3.557.042 nao possuem tal vinculo. Isso significa que mesmo com o crescimento do
agronegdcio, a producdo agricola familiar brasileira ainda ¢ a atividade predominante no
setor.

De acordo com o I Censo de Reforma Agraria, INCRA, CRUB ¢ UNB, o Brasil
ainda detém um cenario de 4,5 milhdes de familias sem-terra. Isso expressa que na estimativa

realizada entre dezembro de 1996 a janeiro de 1997, encontrou-se como demanda de familias

> Em uma analise de caso, para a formulacio de um Parecer contratado por particular (A. PAROLIN & Cia
Ltda.), Juarez Freitas (2007, p. 83 e seg.) faz sérias criticas a atuagdo judicial do INCRA em agdo de
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria, para qualificar a atuagcdo da Autarquia como
agente de “movimentos evasivos” e que “da de ombros e cruzou os bracos” quanto ao cumprimento da decisao.
Quando tratou sobre a imissdo na posse, classificou o sistema expropriatorio assim: “As lides expropriatorias
sdo, ndo raro, assim: céleres para o Poder expropriante, lentas, muito lentas, para o proprietario.”

2 IBGE. Censo Agropecuario 2006. URL:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/agropecuaria/censoagro/2006/agropecuario.pdf. Acesso em
4.4.2010.
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a serem assentadas o quantitativo de 4,5 milhdes.” Frise-se que o niimero se refere a familias,
€ ndo a pessoas, o que demonstra o tamanho do desafio.

Quanto a concentragdo de terras, um recenseamento de 1980 revelou que 45% das
terras brasileiras estavam concentradas em menos de 1% dos estabelecimentos rurais.
Segundo o mesmo estudo, metade dos estabelecimentos agricolas existentes no Brasil produz
em apenas 2,4% das terras nacionais. H4 ainda, de acordo com a pesquisa, no Brasil 80
milhdes de hectares de terras ociosas (REIS, 2004, p. 113). Esse quadro endossa o quanto
ainda € urgente e necessaria a efetivagao da politica de reforma agraria no Brasil.

Com o aumento da preocupagdo com a efetividade da reforma agraria, o CNJ —
Conselho Nacional de Justica - requereu ao INCRA um andlise do quadro de obices
processuais a efetivacao da tutela para a reforma agraria. Como resposta o INCRA verificou
que em decorréncia de Obices processuais (impedimento de imissdo na posse) 12.063 (doze
mil e sessenta e trés familias) ndo estdo em assentamentos.

Esse quadro dos oObices processuais foi apresentado em 2009, no evento organizado
pelo CNJ, no intuito de tornar efetivo um mutirdo em processos agrarios para garantir
celeridade a politica publica. O evento ocorreu em 07.12.2009, em Maraba, e identificou
como um dos maiores Obices a efetivacdo da reforma agraria o impedimento da imissdo na
posse.

Como as desapropriagdes para fins de reforma agraria tem se apresentado como
complexas e de improvavel éxito no Poder Judiciario, o INCRA tem optado, em certas areas,
pela compra direta de terras produtivas, ao invés da expropriagdo. Isso decorre das
dificuldades de encontrar areas a serem desapropriadas na sul e sudeste do pais, além da
ineficiéncia da desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria caso o imovel
ndo esteja abandonado (RODRIGUES, 2009). Como os procedimentos judiciais para a
desapropriacao nao sao tidos como validos perante o Judiciario, tornando o procedimento
moroso e dificil, a Autarquia tem preferido a aquisi¢do direta das terras, ao invés de enfrentar
o litigio. Torna-se, portanto, sem efeitos praticos, ou melhor, com efeitos mais danosos a
politica publica do que benéficos, a pretensdo do artigo 184 da CF (a desapropriagdo por

interesse social para fins de reforma agraria).

1 Censo de Reforma Agraria, INCRA, CRUB e UNB. Dados recolhidos entre dez. 1996 e jan. 1997.
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Cabe mencionar que o programa de reforma agraria detém importancia nao s6 como
meio de redistribui¢do de terras, mas também como mecanismo de pacificagao social. Apesar
de ainda nao ter resolvido o problema da violéncia no campo, estudos mostram que o aumento
de assentamento gerou uma redug¢do no nimero de mortes. Em 2003, 42 (quarenta e duas)
pessoas morreram por conflito no campo. Em 2009, foram 10 (dez) o nimero de dbitos diante
do maior nimero de assentamentos.**

Todo esse contexto leva a conclusdo de que o problema da ineficiéncia da imissdo da
posse nas desapropriagdes ¢ uma dificuldade atual e grave, que detém como conseqiiéncia
uma redugdo da efetividade da politica publica. O cenario fundiario brasileiro continua sendo
desigual e excludente, carecendo de uma politica publica que possa reverter esse quadro, de
maneira efetiva.

Todo esse quadro leva a crer que é necessaria uma reflexdo sobre a desapropriacao
por interesse social para fins de reforma agraria e a celeridade e eficiéncia de seu

procedimento.

CONCLUSAO

Quando a Constitui¢do Federal previu os mecanismos para a efetivagdo de uma
politica publica agraria (art. 184 — desapropria¢do por interesse social para fins de reforma
agraria), o simples ato de inserir tal previsdo no texto constitucional ndo livrou os seus
cidadaos de sua efetividade (CARVALHO NETTO, 2003). Nao basta o texto propor a
politica e delimitar os seus mais minuciosos contornos e os direitos a concretizar. E preciso
também conferir efetividade aos dispositivos, por iniciativa nossa, dos cidaddos.”” O texto

apenas inaugura o desafio.

24 Cf. INCRA. REFORMA AGRARIA: Terra, qualidade de vida e cidadania no meio rural. Brasilia: Publicagdo
Especial do Instituto Nacional de Colonizag@o e Reforma Agraria, 2010, margo, p. 6.

» Marcelo Cattoni (2002) trata sobre esse desafio quando explora a visdo derrotista, de juristas que véem
frustrados “os “ideais ndo realizados” da Constitui¢do brasileira de 1988, o que leva de modo sinistro a celebrar
um réquiem para o projeto constitucional brasileiro.” Explica que por ndo encararem o desafio imposta pela
realidade, propdem sucessivas reformula¢des constitucionais, como se tais alteragdes resolvessem por si o
problema da realidade social.
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Os principios que estdo contidos no artigo 184 da Constituigdo Federal foram
detalhadamente regulamentados pela Lei Complementar n. 76, de 1993, com um dispositivo
expresso, quanto a escolha legislativa de que a imissdo na posse em favor do Poder Publico
deve ser imediata. Contudo, mais uma vez, a norma geral e abstrata ndo pds fim ao problema

social.”® A existéncia singular da norma ndo resolveu o problema social.

A diferenga no contexto da realidade social deve advir de um olhar mais amplo sobre
o problema, no olhar da sociedade e de quem julga. Os caminhos para a mudanca da realidade
fundiéria brasileira ja estdo no ordenamento (CF e LC 76/93), que ndo carece de qualquer
nova alteragdo ou reforma constitucional. O que poderia ser feito — e se propde neste estudo —
¢ uma releitura dos mesmos institutos com uma lente mais progressista de seus propositos, o
que merece ser feito ndo so pelo Judiciario, mas, sobretudo pela sociedade. A tarefa pode ser
cumprida por cidaddos, que ndo s6 compreendem a importancia e a extrema necessidade de
uma politica de reforma agraria em um pais de desigualdades sociais como o Brasil, mas

também a defendem de pensamentos e atos conservadores.
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