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Desapropriagao para fins de reforma
agraria e limite discricionario

Luasses Goncalves dos Santos
Advogado. Especialista em Direito Administrativo pelo Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar.

Resumo: O presente artigo vislumbra o estudo da desapropriagao, nas
formas preconizadas pela Constituigio Federal de 1988, onde a modalidade
de interesse social para fins de reforma agraria detém maior aprofunda-
mento, analisando-se o instituto do ato administrativo e seus aspectos
discricionarios e vinculados, bem como o respectivo ato administrativo em
sentido estrito nas desapropriagbes, para, ao final, determinar-se o limite
de discricionariedade do ato administrativo pertinente a desapropriagiao
para fins de reforma agraria, com atencdo a interpretagao das excegoes
previstas na Carta Magna, bem como os reflexos na jurisprudéncia.

Palavras-chave: Desapropriagio. Conceito. Modalidades de expropriagiao
previstas na Constituigao de 1988. Desapropriagao por interesse social para
fins de reforma agraria. Funcao social da propriedade. Ato administrativo
proprio. Decreto declaratério de interesse social. Discricionariedade e
vinculacao. Ato administrativo estritamente vinculado. Exce¢oes. Interpre-
tagao sistematica do art. 185, II, CF. Reflexos na jurisprudéncia.

Sumario: 1 Introdugao - 2 Desapropriagao - 2.1 Conceitos: desapropriagao,
necessidade publica, utilidade publica e interesse social - 2.2 Formas de
desapropriacao previstas na Constituigao de 1988 - 2.2.1 Desapropriagao
de imével rural - Descumprimento da fungao social — Constrigao de iméveis
para fins de reforma agraria - 2.2.1.1 A fungao social da propriedade rural
como elemento essencial para consecugao da desapropriacao - 3 Delimi-
tacao do ato administrativo no ambito da desapropriagao para fins de
reforma agraria - 3.1 Ato administrativo: vinculagdo e discricionariedade -
3.1.1 Ato administrativo. Conceito - 3.1.2 Ato administrativo vinculado e
discricionario - 3.1.2.1 Vinculagao - 3.1.2.2 Discricionariedade - 3.2 O
decreto presidencial que declara imével rural de interesse social para fins
de reforma agraria: ato administrativo proprio a efetivar a desapropriagao
- 4 Desapropriagao para fins de reforma agraria e limite discricionario - 4.1
Desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria: natureza
do decreto declaratério como ato administrativo estritamente vinculado -
4.1.1 Excegoes: desapropriacao de iméveis inaptos a reforma agraria ou
pequenas e médias propriedades rurais. Nao enquadramento do art. 185,
II, CF. Interpretagao sistematica da Constitui¢ao - 4.1.2 O artigo 185, II, da
Constitui¢ao Federal, como norma nao limitadora da reforma agraria —
Aspecto juridico e politico - 5 Conclusao - Referéncias

1 Introducao

A forma de consolidacdo da estrutura fundidria no Brasil ndo seguiu
os modelos consagrados em outros continentes, sendo que, mesmo na
América Latina, encontramos exemplos até certo ponto diferenciados.
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218 Luasses Goncalves dos Santos

A degradante exploracao do trabalho escravo, durante até quase o
fim do século XIX, trouxe efeitos danosos praticamente irreversiveis
a sociedade brasileira, dentre elas a distribuicao desigual das terras, o que
provém desde as capitanias hereditarias.

Contudo, a propriedade com o passar dos tempos vem merecendo
tratamento diferenciado perante o direito, onde seu carater absoluto é
cada vez mais desconsiderado.' Tal corrente é perceptivel no Direito patrio
a partir da edicao do Decreto de 21 de maio de 1821 e da Constitui¢do
Imperial de 1824,? que previa de maneira inaugural a possibilidade de o
Império desapropriar um imével particular em razao de utilidade publica.

A partir deste fato, todas as Constitui¢cdes que se seguiram passaram
a prever a possibilidade de desapropriagao. Com a promulgac¢ao da Cons-
tituigao de 1988, foram introduzidas novas formas expropriatérias, dentre
elas a de interesse social para fins de reforma agraria.

A aludida modalidade teria, em tese, o condao de reformular a dis-
tribuicdo de terras no pais, tendo como alvo as propriedades que des-
cumpram sua inerente func¢ao social.

O estudo do instituto da desapropriacdo ja foi alvo de maiores
incursoes da doutrina, que atualmente pouco vem discutindo as aplica-
¢oes e interpretagoes no cotidiano da sociedade, em especial quando se
trata da modalidade destinada a reforma agraria.

O presente artigo objetiva analisar, primeiramente, as formas de
desapropriagdo previstas na Carta Politica da Republica, para, apés, aden-
trar mais profundamente na desapropriacao para fins de reforma agraria,
definindo quais os limites de discricionariedade facultados pela norma a
Administra¢ao Pablica na implementag¢ao desta forma de expropriagao.

2 Desapropriacao
2.1 Conceitos: desapropriacao, necessidade publica, utilidade
publica e interesse social
A desapropriagao, como a forma mais incisiva e robusta de inter-
vengao estatal na esfera privada,” ndo encontra mudangas conceituais

T Cf. BACELLAR FILHO. Direito administrativo e o novo cédigo civil, p. 144-145.

2 Art. 179. Alinviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidadaos brasileiros, que tem por base a liberdade,
a seguranca individual e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Império pela maneira seguinte:
XXII - E garantido o direito de propriedade em toda sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado
exigir o uso e emprego da propriedade do cidadéo, sera ele previamente indenizado do valor dela. A lei
marcard os casos em que terd lugar esta Unica excecao, e dara regras para determinar a indenizacao.

3 Cf. MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro. 18. ed., p. 506.
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Desapropriacao para fins de reforma agraria e limite discricionario 219

significativas dentre as concepgoes dos doutrinadores publicistas. Neste
sentido, José Cretella Jr.* define a desapropriacio como procedimento
complexo de direito publico, pelo qual a Administragdo Pablica obriga
titular de determinado bem a se desfazer deste, mediante prévia e justa
indenizacdo, em razao de necessidade publica, utilidade publica ou inte-
resse social. Como bem frisa Celso Anténio Bandeira de Mello,’ a Adminis-
tracao publica adquire o bem expropriado em cardter originario, portanto
desimpedida de quaisquer 6nus que porventura tenham recaido sobre o
imével anteriormente a agao estatal.

O fundamento para a consecu¢do da expropriagao é basicamente
o interesse publico, o qual ¢ justificado pelos conceitos de necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, conforme o caso concreto
requer. Neste sentido, leciona Celso Antonio Bandeira de Mello® que a
expropriacao detém como fundamento politico a supremacia do interesse
publico sobre o individual. Portanto, o interesse publico, o qual baliza o
ato expropriatério, deve ser devidamente fundamentado pelo ente expro-
priante, o que deve ser realizado, necessariamente, com fundamento na
necessidade puablica, utilidade pablica ou interesse social, como determina
o art. 5°, XXIV, da Constituicao Federal de 1988.7

Percebe-se que o texto Constitucional prevé a desapropriacao por
necessidade publica ou utilidade puablica ou por interesse social, sem, no
entanto, definir tais conceitos, o que, todavia, é relegado a legislagao
ordinaria.

O conceito de necessidade publica era previsto no Codigo Civil de
1916, em seu art. 590, §1°, sem, no entanto, correspondéncia no Coédigo
Civil vigente, de 2002. Desse modo, nao havendo letra de lei em vigéncia
regulamentadora, a expressao necessidade publica caiu em desuso, prin-
cipalmente em razao do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, o
qual regulamenta a desapropriag¢ao por utilidade pablica, sendo a expressao
necessidade publica englobada pela referida norma. O conceito de utili-
dade publica, portanto, é definido pelo art. 5°, do Decreto-Lei n® 3.365/
41, absorvendo o préprio conceito de necessidade publica, como enfati-
zam Celso Antonio Bandeira de Mello® e José Cretella Jr.? Ja a expressao

CRETELLA JR. Tratado da desapropriacdo, v. 1, p. 11.

MELLO. Curso de direito administrativo. 17. ed., p. 758-759.
MELLO. Curso..., p. 763.

Cf. MEDAUAR. Destinacdo dos bens expropriados, p. 63-64.
MELLO. Curso..., p. 766.

CRETELLA JR. Comentérios a lei da desapropriacéo. 4. ed., p. 33.

© ® N o v
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220 Luasses Goncalves dos Santos

interesse social, com o intuito de alicercar a desapropriagao, é determinada
pelo teor da Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962, sendo que os casos
em que se enquadra dita modalidade estdo elencados no seu art. 2°.

Definidos os conceitos de desapropriagao, a guisa dos casos que
definem os conceitos de necessidade publica, utilidade publica e interesse
social, passa-se a breve analise das possibilidades de desapropriacao pre-
vistas na Carta Magna de 1988.

2.2 Formas de desapropriacao previstas na Constituicao de 1988

O instituto da desapropriacao € alicercado no direito patrio na Carta
da Republica, o que, em verdade, se observou nas demais constitui¢oes
brasileiras, desde o periodo imperial.

Nao diferente, a Carta de 1988, que assegura o pleno direito a pro-
priedade (art. 5°, XXII), prevé expressamente a possibilidade de desa-
propriagoes, com fundamento na necessidade publica ou utilidade publica,
ou interesse social, com a devida indenizagao prévia, justa e em dinheiro,
salvo as excegdes expressamente previstas (art. 5°, XXIV).

Celso Antonio Bandeira de Mello'” determina a existéncia de dois
tipos de desapropriagao previstos no Texto Constitucional. Primeiramente,
destaca as desapropriagoes classicas, que dependem de indenizacao justa,
prévia e em dinheiro, e as expropriacoes onde a indenizag¢ao, ainda que
justa, nado ¢ realizada previamente em dinheiro, mas por intermédio de
titulos da divida publica, os quais sdo resgataveis por parcelas sucessivas
e anuais. Tal situacdo ocorre em apenas duas hipéteses, indicadas na
Constituicao.

O primeiro caso de desapropriagao, onde a respectiva indenizacao é
realizada por titulos da divida publica, é de competéncia do Municipio,
em razao de politica urbana, com supedaneo no art. 182, §4°, III, da
Constituigao Patria. O ente expropriante deve se respaldar em lei muni-
cipal especifica que deve versar acerca da exigéncia de adequada utilizagao
dos imdveis pelos respectivos proprietarios, nos termos da Lei Federal
n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade). Vale dizer, a desapropriagao nestes
casos ¢ medida extrema, posto que existentes medidas coercitivas de menor
vulto, leiam-se incisos I e IT do §4°, art. 182, da CF, que devem ser ado-
tadas previamente."!

1 MELLO. Curso..., p. 759.
" Cf. BACELLAR FILHO. Op. cit., p. 147; FERRARI. Estatuto da cidade e funcdo social da propriedade. Revista
dos Tribunais, Sao Paulo, ano 97, v. 867, p. 55, jan. 2008.
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A segunda previsao sera melhor esmiucada em subitem préprio a
seguir, em razdo das suas especificidades, importantes para desenvolvi-
mento dos argumentos subsequentes.

2.2.1 Desapropriacao de imoével rural — Descumprimento da fungao
social — Constricao de iméveis para fins de reforma agraria

O segundo caso de desapropriacdo, onde a indeniza¢do nao é rea-
lizada de forma imediata e em dinheiro, mas sim em titulos da divida
publica, ocorre em iméveis rurais para fins de reforma agraria, de com-
peténcia exclusiva da Unido. A guarida constitucional esta refletida no art.
184, da Carta, cumpridos os requisitos dos arts. 185 e 186, do mesmo
diploma magno.

A expropriacao para fins de reforma agraria se assenta também
no teor dos imperativos constitucionais que determinam o respeito a
fungao social da propriedade, leiam-se art. 5°, XXIII, e art. 170, III, tendo
a propriedade rural tratamento especial neste sentido, como se pode
observar no teor dos artigos que compoem o Capitulo 111, do Titulo VII,
da Constituicao Federal.

Trata-se de forma de desapropriacdo sancao, onde o interesse
publico, uma vez mais, alicerca a condug¢ao do processo expropriatério
calcado exclusivamente no desrespeito a fungdo social do imével em
questdo. Ou seja, cuida-se de uma desapropriacdo por interesse social
que obedece aos critérios estabelecidos para o cumprimento da fungao
social da propriedade, previstos na Constitui¢ao e regulamentados pela
Leil n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

O entrelagamento dos institutos interesse social e funcao social nao
pode ser ignorado em sede de analise de desapropriacao para fins de
reforma agraria, como bem esclarece Manoel de Oliveira Franco Sobrinho.™
Frisa referido doutrinador que a analise acerca da finalidade de destinagao
dos bens privados é questao sempre pendente. Entretanto, os critérios
relativos ao cumprimento da funcao social do imével rural, bem como os
iméveis suscetiveis de desapropriacdo, sao extremamente claros, a exce¢ao
do art. 185, II, da CF, posto que sua redagao ¢, aparentemente, conflitante
com o teor do art. 186. Este suposto conflito serd adiante tratado, de forma
a desmistifica-lo, fruto de interpretagao sistematica do Texto Constitucional.

2 FRANCO SOBRINHO. Desapropriagéo. 2. ed., p. 529-530.
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2.2.1.1 A funcao social da propriedade rural como elemento
essencial para consecucao da desapropriacao

O elemento fungao social, ou seja, o imperativo para que o proprie-
tario de terra particular cumpra com os requisitos estabelecidos pelo Texto
Constitucional e pela lei ordindria (Lei n° 8.629/93), visa readequar a
propriedade rural ao seu fim, qual seja, a producao, sob o pano de fundo,
ainda mais complexo politicamente, que € a reforma agraria.

Trata-se de elemento essencial para que a desapropriagdo seja efe-
tivada, ja que tdo somente a propriedade que esteja descumprindo com
sua funcao social deve ser desapropriada.

A funcao social € elemento intrinseco da propriedade, norteando as
acoes do proprietario, o qual nao pode utiliza-la sendo nos estreitos ditames
da Constitui¢do e da lei ordindria. Portanto, a desapropriacao, em caso
de descumprimento, é medida imperativa a recolocar a propriedade nos
trilhos do interesse publico, nos termos de sua inerente funcao social, tese
esta compartilhada por Domingos Savio Dresch da Silveira," em estudo
acerca da funcao social da propriedade, acatando a tese que consagra a
fungao social como elemento interno do conceito de propriedade.

Merece destaque a posi¢ao de Eros Roberto Grau,' em colocagao
andloga, analisando a fungdo social da propriedade sob o prisma da
ordem econdmica na Constitui¢ao, onde o conceito tradicional de proprie-
dade sofre dura alteragao, posto que, em razao da aplicacao do principio,
observa-se a existéncia de propriedades fun¢ao social e nao meramente
propriedades (definidas pelo conceito cldssico/conservador), onde o res-
peito a tal principio é que legitima e justifica seu dominio.

Ora, a funcao social da propriedade é a forma de protecao social aos
bens de producao, tdo importantes ao desenvolvimento da sociedade.
Portanto, a desapropriacao fundada no desrespeito a funcao social se
legitima ao passo que o desenvolvimento econémico e social depende da
readequacao do meio de producao, no caso, o imével rural que nao esteja
efetivamente sendo destinado nos ditames do interesse publico.

Acerca da matéria, Fabio Konder Comparato'® mostra cristalinamente
que a fungao social dos meios de producao é medida necessaria a

' SILVEIRA. A propriedade agréria e suas funcbes sociais. In: SILVEIRA; XAVIER (Org.). Direito agrdrio em
debate, p. 13.

“ GRAU. A Ordem econémica na Constituicdo de 1988. 4. ed., p. 256-257.

> COMPARATO. Funcéo social da propriedade dos bens de producéo. Revista de Direito Mercantil, Industrial,
Econdmico e Financeiro, Séo Paulo, n. 63, p. 75, 1986.
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consecucao do interesse coletivo, onde o proprietario detém um poder-
dever determinado pela Constitui¢ao, qual seja, de explorar o bem de
producao sob seu dominio em razio do interesse coletivo, o que gera
poder sancionatério pela ordem publica.

A fungdo social é fator preponderante para que o direito a exploracao
da propriedade seja admitido pelo Estado, consequentemente pela cole-
tividade, ja que a forma de exploracao reflete substancialmente no desen-
volvimento da sociedade. Notoriamente, ndo interessa ao plano coletivo
imével rural que ndo produza, ou que desrespeite as leis ambientais, ou
mesmo que explore trabalho escravo, pois tais fatos afrontam principios
presentes na Lei Maior e atrasam o desenvolvimento da nag¢do. Assim,
a desapropriagao presente no art. 184, da CF, é forma efetiva de sangao,
ainda que o proprietdrio seja indenizado, o que, todavia, acaba se caracte-
rizando como prémio aquele que necessariamente causou prejuizo a
coletividade, como expoe Carlos Frederico Marés de Souza Filho.'

A critica formulada pelo doutrinador acima referido é pertinente na
medida em que a indenizacdo do proprietario que desrespeita a fun¢ao
social da propriedade premia o “violador” do interesse publico, posto que
a sang¢do nao se revela no campo econdmico do proprietdrio, ja que rece-
berd o valor de mercado correspondente ao do imével desapropriado,
ainda que seja na forma de titulos da divida agraria.

De toda sorte, o que se pode verificar é que o cumprimento da fun¢ao
social da propriedade é medida que legitima o direito de propriedade,
sendo que o desrespeito ao principio, presente de forma inquestionavel
no Texto Constitucional, chama a imediata intervencao estatal, na forma
da desapropriagdo, para que a propriedade seja recolocada na esteira do
interesse publico.

3 Delimitacao do ato administrativo no ambito da desapropriacao
para fins de reforma agraria

A andlise acerca da delimitac¢ao discriciondria no ambito do processo
de desapropriacao para fins de reforma agraria depende, invariavelmente,
de andlise quanto ao respectivo ato administrativo, o qual desencadeara
0 processo expropriatorio.

Para que tal andlise tenha minimo éxito é imprescindivel o estudo
acerca do instituto do ato administrativo, para que, ap6s, sejam igualmente

6 SOUZA FILHO. A funcgéo social da terra, p. 109.
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verificados os aspectos de vinculagao e discricionariedade, bem como suas
implicacoes no Direito.

Realizada esta etapa, restard, enfim, a delimitagdo do ato adminis-
trativo que contém importancia para a desapropriacao para fins de reforma
agraria, possibilitando, adiante, observar em que esfera de discriciona-
riedade ou vinculagao orbita o referido ato.

3.1 Ato administrativo: vinculacao e discricionariedade
3.1.1 Ato administrativo. Conceito

A conceituagao de ato administrativo vem merecendo intenso debate
da doutrina administrativista, sendo ainda objeto de discérdia a relacao
dos atos administrativos com o instituto dos atos juridicos e dos negdcios
juridicos.

Em que pese o tema ser instigante no campo cientifico, o presente
estudo, em decorréncia de seu modesto aprofundamento, nao comporta
maiores incursoes, sendo suficiente para o fim proposto a descri¢ao obje-
tiva do conceito de ato administrativo pela mais refinada doutrina.

Neste sentido, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho!” leciona, em
sentido amplo, se tratar da atividade in concreto da Administracao Pablica,
necessaria a sua movimentagao, tese da qual se aproxima Juarez Freitas.'®

Considerando que se trata o presente estudo de analise de ato admi-
nistrativo em sentido estrito, qual seja, ato pertinente a desapropriacao,
o conceito pretendido pode ser adquirido da licio de Celso Antodnio
Bandeira de Mello,' o qual acrescenta a sintese ampla, para construir o
conceito estrito, as caracteristicas da concre¢iao e unilateralidade.

Determinado o conceito de ato administrativo, caracterizando-
se como a declara¢do unilateral da Administra¢io, por intermédio de
comandos concretos, com o intuito de produzir efeitos na esfera juridica,
adiante serdo estudadas as respectivas caracteristicas de vinculagao e
discricionariedade, estudo indispensavel para fixar na desapropriacao
para fins de reforma agraria o limite de discricionariedade disposto ao
Administrador.

3.1.2 Ato administrativo vinculado e discricionario
A tratativa da doutrina com relagao as caracteristicas de vinculacao

7 FRANCO SOBRINHO. Atos administrativos, p. 13-14.
'8 FREITAS. O controle dos atos administrativos. 3. ed., p. 209-210.
9 MELLO. Curso..., p. 354.
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dos atos administrativos, bem como a do instituto oposto (discricionariedade),
é extremamente aprofundada e complexa, sendo que a extensao de refe-
ridos institutos pode ser aferida em obras dedicadas exclusivamente ao
tema, onde os mais respeitaveis doutrinadores se debrugam exaustivamente.

Com efeito, ao caso em apreco, cabe a delimitagdo dos institutos,
apresentando alguns fatores de maior relevancia, os quais serao importantes
a conclusao do estudo, como se vislumbrara adiante.

3.1.2.1 Vinculagao

A conduta do agente publico, quando na pratica de seu mister, é
sabiamente regulada pelas respectivas normas e principios que regem a
Administra¢ao Pablica, sendo que a ele s6 é permitido cumprir o que a lei
determina, onde pode existir certa margem de liberdade.

No entanto, quando a lei determina objetivamente qual caminho
deva ser tracado pelo Administrador, sem que exista qualquer liberalidade
de escolha, em uma dada situagao concreta, estar-se-a diante de ato vin-
culado. Ou seja, como bem esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello,*
ha apenas uma vereda pré-tracada pela regra de Direito, onde, em especi-
fica situacao de fato, a Administragdo deve adotar a posi¢ao previamente
estabelecida pela norma.?!

Percebe-se que o principio da legalidade acaba assumindo carater
fundamental na determinagao do ato vinculado, posto ser elemento basi-
lar, ja que a Administracao s6 é permitido agir em harmonia com o que
prescreve a lei.

Ocorre que o Administrador nao esta submisso tdo somente ao
principio da legalidade na conducao de suas atividades, sendo que outros
principios, tdo importantes quanto, merecem plena observancia, quais
sejam, interesse publico, proporcionalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, razoabilidade, dentre outros, todos de carater fun-
damental. Portanto, o ato de caracteristicas vinculadas nao esta adstrito
somente ao teor literal da lei, mas subordina-se a toda gama de principios
que regem a Administragdo Pablica, como frisa Juarez Freitas,” para
quem a legalidade jamais pode excluir ou inflacionar a ponto de depreciar
ou desvincular a Autoridade dos demais principios.

20 MELLO. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed., p. 16.
21 Cf. MARTINS. Efeitos e vicios do ato administrativo, p. 182.
22 FREITAS. Op. cit., p. 212.
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Da tese exposta, extrai-se que o Administrador nao esta apenas
vinculado ao principio da legalidade, estando de igual forma vinculado
aos demais principios presentes no art. 37, do Texto Constitucional. Por-
tanto, o ato vinculado se submete a trilha determinada pela lei em sub-
suncao aos demais principios norteadores do Direito Pablico.

3.1.2.2 Discricionariedade

A necessidade de se traduzir efetivamente o teor da norma, devi-
damente viva no plano juridico, para o caso concreto em que se depara
o Administrador, ainda que a compreensao acerca do respectivo contetido
nao seja a mais clara possivel, ou ainda, em especificos casos em que o
legislador oferece opg¢ao ao operador do direito, faz com que o instituto
da discricionariedade ganhe extrema importancia dentro do Direito
Administrativo.

Todo ato discricionario decorre de lei, ou seja, a existéncia de um
ato com caracteristicas de discricionariedade s6 é tolerada pelo Direito
na medida em que se encontra norma que respalde sua existéncia.

Decorrendo do texto de lei, a margem discriciondria se coaduna
com a respectiva regra de competéncia, como ensina Caio T4cito,*” onde
se qualifica o exercicio da autoridade, delimitando a amplitude do poder
de agir. Frisa o autor que nao é competente quem quer, mas quem pode,
segundo a norma de direito. Na mesma esteira, segue Diogo de Figueiredo
Moreira Neto** asseverando que a discricionariedade ¢ a qualidade da
competéncia, a qual € atribuida pela lei a Administragao.”

Vale ressaltar que, no entender de Celso Antonio Bandeira de Mello,*
a expressdo poder discricionario nao seria compativel com o instituto da
discricionariedade, mas sim dever discricionario, fruto da necessaria sub-
missao da Administracao a lei, uma vez que se trata do dever de alcancar
a finalidade legal, ou seja, da determinacao de se atender a um interesse
publico especifico. A nocao trazida pelo doutrinador nao reflete o todo do

23 TACITO. Vinculagao e discricionariedade administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
242, p. 119.

24 MOREIRA NETO. Legitimidade e discricionariedade. 2. ed., p. 22.

% O uso da expressao “discricionariedade do ato administrativo”, ainda que seja a mais usualmente utilizada
pela doutrina, merece reparo, posto que a discricionariedade é predicavel da competéncia do agente, o qual
devera realizar a avaliacdo de condicdo para expedicdo ou contetdo conforme o caso concreto. MELLO.
“Relatividade” da competéncia discricionaria. Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, n. 05, p. 02,
jan./mar. 2006. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 30 mar. 2009.

%6 MELLO. Discricionariedade..., p. 15.
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posicionamento doutrindrio, no caso, a expressao geralmente empregada
é a de “poder”.

O cléssico conceito de discricionariedade, o qual ainda ¢é difundido
por grande parte da doutrina, especializada ou nao, reflete a idéia de
faculdade conferida pela lei a Administracao para apreciar o caso concreto,
sob critérios de conveniéncia e oportunidade, na escolha da solugao mais
pertinente, dentre duas ou mais validas perante o direito.?” Notadamente,
ao se conceituar a discricionariedade, necessariamente eram destacados
os critérios de conveniéncia e oportunidade facultados pela norma, onde
o Administrador poderia agir de acordo com tais critérios na solugao do
caso a ser dirimido.

De outra ponta, Celso Anténio Bandeira de Mello* nao refuta
totalmente o classico conceito descrito, mas entende ser incompleto, posto
que insuficiente. A compreensao consignada por Mello é de que o ato
administrativo discriciondrio tem dois alicerces, quais sejam, decisoes de
mérito, sob critérios de conveniéncia e oportunidade, denominado de ato
volitivo, e a interpretacao da norma em caso de conceitos imprecisos ou
vagos, denominado de ato de inteleccao.

Como frisa o referido autor,” as duas situagdes criadas pela lei e que
ensejam a atuagao discriciondria tém idéntica repercussao no mundo
juridico, posto que integram igualmente o conceito de discricionarie-
dade, pouco importando ser uma “liberdade volitiva” ou uma “liberdade
intelectiva”.

O conceito acima difundido é mais aprofundado, acolhendo todo o
contetdo possivel do ato discriciondrio, uma vez que o conceito classico
acaba sendo incompleto por nao compreender o ato intelectivo, relacio-
nado a interpretacdo em caso de conceitos vagos ou indeterminados,
como também integrante da discricionariedade.

Para fins deste artigo, considerar-se-a a conceitua¢ao mais abran-
gente, o que auxiliard na compreensao da relagdo entre os institutos da
desapropriacao e da discricionariedade, eis que o primeiro contém grande
quantidade de expressoes carreadas pela norma que dependem de atos
de inteleccao, exempli gratia, salubridade publica e seguranca nacional

27 CF. DI PIETRO. Discricionariedade administrativa na Constituicao de 1988. 2. ed., p. 67; MEIRELLES. Op. cit.,
p. 150-151.

28 MELLO. Discricionariedade..., p. 24,27-28.

2% MELLO. Discricionariedade..., p. 25.
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(art. 5°, Dec.-Lei n° 3.365/41), traduzida na licao de Celso Antonio Bandeira
de Mello.*

O conceito de ato discriciondrio, em toda sua amplitude, facilitard a
compreensao do carater vinculado ou discricionario do ato administrativo
que fundamenta a desapropriacao por interesse social para fins de reforma
agraria, o qual se constitui no Decreto declaratério, delimitado a seguir.

3.2 O decreto presidencial que declara imével rural de interesse
social para fins de reforma agraria: ato administrativo préprio
a efetivar a desapropriacao

O processo de desapropriagdo por interesse social para fins de
reforma agraria pode ser dividido em duas partes: a fase administrativa
e a fase judicial, necessariamente entrelagadas. Assim, esta modalidade
de desapropriacao nao se consubstancia somente com a implementacao
da fase administrativa, tampouco apenas com o processo em ambito
jurisdicional.

Para o artigo em voga, serd analisado o processo administrativo de
desapropria¢do na aludida modalidade, o qual dard alicerce a proposicao
do feito expropriatério perante a Justica Federal, posto que a competén-
cia para proposicao de lides deste porte é exclusiva da Unido, nos termos
do art. 2°, da Lei Complementar n® 76, de 06 de julho de 1993.

A fase administrativa da desapropriacao, de competéncia do Insti-
tuto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria (INCRA), autarquia
federal criada pelo Decreto n° 1.110, de 09 de julho de 1970, se inicia
com a classificagdo do imével quanto ao respectivo cumprimento da ine-
rente func¢do social, como ja exposto em capitulo anterior. Trata-se de
verdadeiro ato de poder de policia, onde a Autarquia Agraria promove a
fiscalizagao, a fim de assegurar que os imdveis rurais sejam bens de pro-
ducao utilizados nos ditames do interesse publico, refletido nos requisitos
que determinam a fungao social da propriedade rural (art. 186, CF).

Realizada a vistoria pelo INCRA, sendo constatado que o imével
nao atende aos preceitos legais determinados no Texto Constitucional
e na legislacao ordinaria, atestado por laudo pericial lavrado por técnico
subordinado a Autarquia, sera remetido o respectivo processo adminis-
trativo ao crivo da autoridade competente para determinar se o imével

* Ibidem, p. 48.
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sera declarado de interesse social para fins de reforma agraria, no caso, o
Presidente da Republica. Expedido o Decreto presidencial declaratério
finda a fase administrativa da desapropriagao, ja que, em verdade, os atos
anteriores a assinatura e publica¢do do Decreto sio meramente prepara-
térios, pois visam subsidiar a expedicao do ato presidencial, o qual efeti-
vamente trara efeitos na esfera juridica quanto a expropriacao do imével.

Neste sentido, o ato administrativo que alicerca a desapropriacao
é o Decreto presidencial que declara o imével como sendo de interesse
social para fins de reforma agraria, constituindo-se como o ato principal
na desapropriacao, que deve estar em consonancia com os preceitos da
Constitui¢ao e da lei ordinaria. Tal importancia pode ser extraida do teor
do art. 2°, da Lei Complementar n°® 76/93, o qual estabelece que a propo-
sicao de demanda expropriatéria deverd ser precedida de Decreto decla-
rando o imével como de interesse social para fins de reforma agraria.

Com efeito, o Decreto declaratério tem o condao de ato adminis-
trativo que desapropria, ou, como se posiciona José Cretella Jr.,*! seria o
inicio do processo de desapropriacao do imével tido como de interesse
social, pois na fase judicial cabera ao magistrado, estando presentes os
requisitos previstos na lei e ndo sendo averiguadas nulidades bem como
pertinentes motivos, tao somente a homologacao da fase administrativa
da expropriagao, marcada pela expedicao do Decreto. Mas, como bem
expoe o aludido doutrinador, o Decreto expropriatério atinge o dominio,
mas nao o transfere.

O que se observa, no entanto, é que a doutrina administrativista
nao € una na andlise das fases da desapropriacao. José Cretella Jr., por
exemplo, determina que o Decreto declaratério apenas inicia a desa-
propriag¢do, pois nao transfere o dominio, dependendo invariavelmente
da fase judicial para a consecugdo da expropriagao. Ja Celso Antdnio
Bandeira de Mello™ entende que a desapropriagdo tem duas fases dis-
tintas: uma administrativa, a qual culmina no Decreto declaratoério, e outra
que pode ser judicial ou extrajudicial.

Ao menos no que tange a desapropriagao para fins de reforma
agraria, a qual se caracteriza por ser sancionatéria, somos partidarios da
tese de que nao ha possibilidade de consecugao da expropria¢do sem que
haja a fase judicial, sendo o Decreto declaratério o ponto base para que

31 CRETELLA JR. Comentérios..., p. 222.
32 MELLO. Curso..., p. 770.
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seja proposta pelo ente expropriante a competente demanda, ainda que
seu carater seja meramente homologatorio.

De toda sorte, a necessidade de propositura de lide expropriatéria
acaba se configurando como mais uma garantia ao expropriado, pois tera
nova oportunidade, além da que lhe fora concedida em ambito admi-
nistrativo, de exercer o contraditério e a ampla defesa.

Resta evidente que, na esfera administrativa, o Decreto que declara
certo imé6vel como de interesse social para fins de reforma agraria adquire
o status de ato administrativo que determina a desapropriag¢do, ainda que
nao seja suficiente para a transferéncia de dominio do imével a Unido.

4 Desapropriacao para fins de reforma agraria e limite discricionario

Cuida-se, nesse momento, da relagao entre os institutos tratados,
visando demonstrar qual o limite de discricionariedade da Administra-
¢ao em expedir o respectivo Decreto declaratério, no caso de desapropria-
¢ao para fins de reforma agraria. Desde ja, explicitamos nosso posi-
cionamento pela plena vinculagdo do ato, como serd demonstrado nos
tépicos subsequentes.

Entretanto, insta frisar que o posicionamento consignado nao espe-
lha a unanimidade da doutrina, tampouco da jurisprudéncia, posto que
nas duas esferas nao ha consenso.

4.1 Desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria:
natureza do decreto declaratério como ato administrativo
estritamente vinculado

Ressaltou-se anteriormente que a Constituicdo Federal de 1988

consagrou duas formas distintas de desapropria¢do, a primeira, onde a

respectiva indenizacao € realizada previamente, em montante justo e em

dinheiro, sob fundamento de utilidade publica ou interesse social, e a

segunda modalidade, sendo o pagamento da pertinente indenizacao

realizado por intermédio de titulos da divida publica, em razao de interesse
social para fins de reforma agraria ou de readequamento da politica
estrutural urbana.
Restou consignado que o ato administrativo que promove a desa-
propriagio de iméveis para fins de reforma agraria é o Decreto declaratério.
Antes de se adentrar a analise da natureza vinculada do Decreto, no
caso de fins de reforma agraria, insta frisar, brevemente, que nas demais
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modalidades constitucionais de desapropriagao, utilidade puablica e interesse
social, notadamente se vislumbra margem de discricao, eis que a legislacao
ordinaria que regulamenta as aludidas modalidades expropriatorias
contém critérios de intelec¢ao e voli¢ao relegados ao administrador.

O raciocinio pertinente as demais formas de expropriagao, todavia,
nao merece guarida quando se trata de desapropriacao de imével rural
por interesse social para fins de reforma agraria.

A Carta Magna é cristalina ao condicionar o direito a propriedade
rural ao cumprimento de sua respectiva fun¢ao social, nos termos dos
artigos 5°, XXIII, 170, III, 184 e 186. Neste sentido, editou-se a Lei n°
8.629/93, que regulamenta o procedimento para que se averigie o cuampri-
mento da funcdo social do imével rural, com vistas a propor possivel
demanda expropriatéria em caso de descumprimento do principio. Pode-
se ainda citar a previsao do Cédigo Civil, em seu art. 1.228, que, de forma
menos especifica, também garante a desapropriagdo em caso de inob-
servancia da fungao social da propriedade, sem distinguir qualificagdo de
urbana ou rural.

Nos termos do art. 184, da Constitui¢ao Federal, bem como do art.
2°, da Lei n° 8.629/93, compete a Uniao promover a desapropriacao do
imével que nao esteja cumprindo sua funcao social. A aferi¢ao de cumpri-
mento dos preceitos que formam a fungao social do imével rural, art. 186,
CFE e art. 6°, da Lei n® 8.629/93, é de competéncia do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), Autarquia Federal criada
pelo Decreto-Lei n® 1.110/70, exercendo verdadeiro poder de policia, para
colher dados e fiscalizar as propriedades rurais em territério nacional,
art. 29, §2°, da Leil n° 8.629/93.

Como ja ressaltado, a longa manus da Unido para fiscalizacao das
propriedades rurais em relacdo a sua destinagdo é o INCRA, Autarquia
responsavel pela promocao e condug¢ao de todos os processos adminis-
trativos de fiscalizacao e atualizacao de dados.

Neste sentido, a decretacao de interesse social para fins de reforma
agraria s6 tem sentido quando, em processo proprio e devidamente ins-
truido com fundamento na legislacdo, a Autarquia Fundidria detecta o
descumprimento da funcao social de determinado imével rural. Quando
tal informacao, devidamente oficializada, chega ao conhecimento do Chefe
do Poder Executivo, nasce uma obrigacao peremptoria: a expedicao de
Decreto visando a desapropriacao do imével.
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Diz-se que nasce uma obrigacdo em razdo de imperativo
constitucional, conforme art. 184, o qual determina que compete a Unido
promover a desapropriagao de imével que descumpra a fungao social.

Diferentemente do que fora aduzido nos casos de desapropriacao
por utilidade puablica ou interesse social, aqui nao se vislumbra qualquer
margem de discri¢ao, ja que, aferido o descumprimento da fungao social,
é dever do Chefe do Poder Executivo promover a desapropriacao do bem,
sendo que o ato pertinente é a edi¢ao de Decreto declaratorio.

A afirmagao de inexistente margem discriciondria, como acima
delineado, adquire sélida envergadura com a constatagio de que nao se
vislumbram elementos de volicio no ato administrativo de decretar o
imével como sendo de interesse social, ou seja, ndo ha qualquer juizo de
oportunidade e conveniéncia atribuido ao Administrador, eis que a ordem
constitucional é clara e determinante, nao restando outra decisio a ser
tomada que nao seja a de expropriacao.

No mesmo raciocinio, sequer se detectam elementos de inteleccao
na decisdo de promover o Decreto declaratério, ja que nao se observam
conceitos indeterminados nos imperativos da norma constitucional, tam-
pouco na lei ordindria. A ordem da Constituicao ¢ extremamente cristalina:
propriedade que ndo cumpra sua func¢ao social deve ser desapropriada.

A vinculacdo que se atribui a edicao do Decreto declaratério é a
norma, e, consequentemente, ao processo administrativo do ()rgio res-
ponsavel pela fiscalizacao acerca do cumprimento da fung¢ao social.

Desta forma, pode-se afirmar, categoricamente, que o Decreto
declaratério s6 pode ser editado na medida em que exista laudo atestando
o descumprimento da func¢ao social do imével, sob pena de a autoridade
decretante estar promovendo ato administrativo nulo, em razao de ine-
xisténcia do motivo ensejador da desapropriacao elencado pela norma.

S6 pode a Unido determinar que um imével sera desapropriado
quando certa da inobservancia do principio constitucional em questao,
portanto, quando munida de laudo promovido pela Autarquia compe-
tente, asseverando o descumprimento da fungdo social, correndo o risco,
na sua inexisténcia ou inconsisténcia, de se configurar abuso de poder.

A afirmacao acerca do carater estritamente vinculado do Decreto
declaratorio, nos casos de desapropriacao por interesse social para fins de
reforma agraria, encontra guarida na doutrina, tendo Manoel de Oliveira
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Franco Sobrinho® como expoente, determinando que nesta modalidade
expropriatéria os motivos nao sao discriciondrios e antecedem ao ato
declaratério.

Fica evidente que nas expropriacoes para fins de reforma agraria
o carater social que motiva a edi¢ao de Decreto declaratério, ou seja, o ato
administrativo propriamente dito, ndo comporta ilacoées de cunho discri-
cionario. Nao cabe ao Administrador realizar exercicios volitivos ou inte-
lectivos, ja que a norma ¢é extremamente objetiva. Alids, tal objetividade é
transplantada para a norma ordinaria, que pormenoriza os fundamentos
que determinam se uma propriedade rural cumpre com sua fungéo social,
ou seja, a Lei n® 8.629/93 regulamenta o teor dos artigos 184 e 186,
especialmente o altimo, visando dar mais seguranga aos processos admi-
nistrativos de fiscalizagao e vistoria de iméveis.

Lamentavelmente, sao raros os doutrinadores que dispensaram
atencao a matéria em tela, trazendo para a discussdo académica novos
elementos favoraveis ou nao as razoes que ora se apresenta. No entanto,
encontram-se vozes dissonantes ao posicionamento consignado, na figura
de Cid Roberto de Almeida Sanches,” em artigo que esmitca o tema tra-
zido a baila em sentido contrario, defendendo que o Decreto declara-
torio € balizado por juizo de conveniéncia e oportunidade, podendo ser
expedido antes ou ap6s a finalizacdo do processo administrativo autuado
perante o INCRA.

Referido autor suscita a possibilidade de que o Decreto possa ser
expedido anteriormente a afericio administrativa de improdutividade,
no caso compreendida pelo descumprimento da fungdo social, sendo a
declaracao de interesse social apenas mera condi¢do de procedibilidade
da respectiva demanda expropriatéria.*

A concepcao descrita comete grave equivoco ao relegar juizo de
liberdade volitiva a Administra¢ao, quando da expedicao de Decreto
declaratério. Explica-se: é que a Constitui¢ao, tampouco a legislacao ordi-
naria, nao faculta escolha ao Administrador, pois, no caso de aferido
o descumprimento da funcao social do imével, é obriga¢do do Estado

3 “Nas hipoteses de desapropriacao para fins agrarios ou de reforma agraria, os motivos nao sao discricionarios
e antecedem ao ato declaratério. Traduzem obrigacoes presentes e futuras. Marcam, por antecipacao legal,
os efeitos juridicos, e, assim, por consequéncia, os efeitos sociais. O ato condiciona-se ad causam”. FRANCO
SOBRINHO. Desapropriacéo..., p. 162-163.

34 SANCHES. Natureza do decreto presidencial que declara area de interesse social para fins de reforma agraria.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 3, n. 27, p. 78.

3 SANCHES. Op. cit., p. 80.
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promover os atos atinentes a sua desapropriacao, mas apenas quando nao

houver davidas acerca desta qualidade, sob pena de lesao ao art. 184, da

Carta Republicana.

A decretagio de interesse social para fins de reforma agraria de imével
que sequer foi vistoriado pelo Orgao competente, ou que ainda nio tenha
laudo conclusivo acerca da situa¢dao de produtividade, ambiental e traba-
lhista, nao pode prosperar, sob pena de se configurar abuso de poder.

Relegar a Administrag¢do juizo de conveniéncia e oportunidade, no
caso de expropriagao para fins de reforma agraria, é posicionamento
temerdrio, posto que, de certa maneira, desobrigaria o Administrador a
cumprir mandamento inequivoco consagrado na Carta Politica de 1988.

Considerando que a desapropriacao contida no art. 184, da Cons-
tituicao Federal, assume caracteristicas de verdadeira sang¢io, o ato
administrativo que a fundamenta tem de estar estritamente vinculado
ao respectivo motivo. Portanto, constatada a irregularidade, o ferimento
do principio da fung¢ao social da propriedade, é dever da Administra-
¢ao decretar o respectivo imével como de interesse social, com o fim de
destind-lo a reforma agraria, atendendo, assim, ao interesse publico
devidamente normatizado.

A interpretacgao sistemdtica da Carta Constitucional, considerando-
se todos os seus aspectos, mostra que a propriedade descumpridora da
fungdo social detém tratamento diferenciado, ja que o constituinte noto-
riamente determinou sua desapropriacdo, nio se observando qualquer
resquicio de discricionariedade no ato atinente a Administracao.

Algumas excegdes sao previstas na legislacao, tema a ser tratado
adiante, demonstrando-se que alguns sao justificaveis, porém outros,
nem tanto, afetando sobremaneira a forma como a Administracio deve
proceder em relacao a expedi¢do de Decreto declaratério para fins de
reforma agraria.

4.1.1 Excecbes: desapropriacdao de iméveis inaptos a reforma
agraria ou pequenas e médias propriedades rurais. Nao
enquadramento do art. 185, I, CF. Interpretacao sistematica
da Constituicao

A norma constitucional, melhor delimitada pela lei ordinaria, traz
algumas restri¢des a desapropria¢do para fins de reforma agraria, o que
influi na determinacao constitucional de expedic¢ao de Decreto declaratério
de interesse social para fins de reforma agraria.
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Como se observa do teor do art. 185, da Constituicao Federal, previu
o constituinte a impossibilidade de expropriacao para fins de reforma
agraria da pequena e média propriedade, no caso de o proprietario nao
deter outra, bem como a da propriedade produtiva.

A vedagdo constante no primeiro inciso nio comporta maiores
ilagoes, o que se justifica pela inviabilidade de destinacao de iméveis de
pequeno porte para implantagdo de projetos de assentamento de traba-
lhadores rurais. Ainda assim, ndo se pode admitir que por serem areas
menores nao se coiba dos respectivos proprietarios atos que atentem contra
a funcao social, principio que integra o conceito de propriedade indepen-
dentemente de seu porte.

A situagdo que mais causa estranheza se verifica da leitura do inciso
segundo da norma em discussao. Trata-se da vedacao de desapropriacao
para fins de reforma agraria da propriedade produtiva, em oposi¢iao ao
que determina o art. 5°, XXIII, art. 170, III, art. 184 e art 186, todos da
Constitui¢ao Federal.

O tltimo dispositivo acima citado, art. 186, é especialmente con-
trariado, posto que consigna pormenorizadamente o que se entende por
propriedade que cumpre sua funcao social, portanto, que atenda simul-
taneamente aos quatro requisitos delineados pela referida regra constitu-
cional. Portanto, a propriedade ainda que produtiva, no aspecto econdmico/
lucrativo, deve atender aos outros trés requisitos.

Pois bem, se o art. 185, 11, determina que a propriedade produtiva
nao pode ser desapropriada, entrando em choque direto com a determi-
nacao de desapropriagao prescrita pelo art. 184, surge dilema a ser dirimido
pela Administragdo quando verifica em processo administrativo proprio
que determinado imével, de grande porte, é economicamente produtivo,
mas explora a propriedade de forma a degradar o meio ambiente, por
exemplo. Questiona-se: em caso concreto analogo ao exposto, deve a Admi-
nistracao expedir o Decreto declaratério a que é obrigada em caso de
verificacdo de descumprimento da fungao social?

Aresposta, no nosso entendimento, € positiva, fruto da aplicacao da
interpretagao sistematica da Constituicao, como defende Roxana Cardoso
Brasileiro Borges.*® Entretanto tal posicionamento nao é compartilhado
por parte da doutrina, a exemplo de Celso Antonio Bandeira de Mello,*

36 BORGES. Funcao ambiental da propriedade e reforma agraria. In: SILVEIRA; XAVIER (Org.). Direito agrario
em debate, p. 306.
37 MELLO. Curso..., p. 760.
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o qual entende que a propriedade, ainda que descumpra sua func¢ao social,
verificada como produtiva no aspecto econémico estara livre desta moda-
lidade de desapropriagao.

Aforma de interpretagdo sistematica do Texto Constitucional, onde
as normas nao sao interpretadas de forma segregada, mas sim voltadas
para o seu sentido teleolégico, nao permite a aplicacdo literal do texto
consignado no art. 185, II, da Carta, em razao de clara afronta ao sentido
global da Constituicao.

Nesta perspectiva, a expressao “propriedade produtiva” deve ser
encarada como a reafirmacao do teor do art. 186, onde produtividade
significa a propriedade que cumpre sua fungio social, ou seja, que res-
peita os quatro critérios estabelecidos pelo citado artigo.

Nao seria compativel com o teor da Constitui¢do a prote¢io incon-
dicional da propriedade produtiva, onde se verificaria a sobreposi¢ao
do interesse econdmico/lucrativo do particular sobre o interesse publico,
o qual se reflete no principio da fungao social da propriedade.

Ademais, outros dispositivos da Constitui¢ao Federal seriam feridos
reflexamente em caso de interpretacao literal. Ora, se uma propriedade
produtiva economicamente explora trabalho escravo, a sua nao desapro-
priacao fere o teor do art. 1°, III, da Carta, eis que se trata de clarividente
afronta a dignidade da pessoa humana, sem esquecer do art. 3°, I, II, Il e
IV, bem como o art. 5°, caput e inc. 111.

Atente-se, ainda, para a possibilidade de que determinado imével,
extremante produtivo, que bata, ano a ano, recordes de produtividade,
mas que contenha sérios ilicitos ambientais cometidos pelo respectivo
proprietario — fato comum no cotidiano agrario brasileiro — fique incé-
lume a desapropriacdo para fins de reforma agraria. Se tal propriedade
nao for desapropriada estar-se-a violando o que dispoe o art. 225, da Cons-
titui¢do, eis que o direito coletivo ao meio ambiente equilibrado estara
sendo notoriamente desrespeitado.

A inexisténcia de protecao juridica a propriedade que desrespeita
sua funcao social é admitida por Carlos Frederico Marés de Souza Filho,*
demonstrando claramente o equivoco da interpretacao literal do art. 185,
II, CF, sendo acompanhado por Romeu Felipe Bacellar Filho,” acerca
do carater intangivel do principio da funcgao social da propriedade.

% SOUZA FILHO. Op. cit., p. 126-127.
3 BACELLAR FILHO. Op. cit., p. 148.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, p. 217-242, abr./jun. 2009



Desapropriacao para fins de reforma agraria e limite discricionario 237

Relegar a propriedade lucrativa status de intocavel é negar todo o
aspecto social da Constitui¢ao, premiando o proprietdrio que age no afa
de prejudicar toda a sociedade, uma vez que o imével sob seu dominio,
ainda que produtivo, degrada o meio ambiente ou desrespeita a legislagiao
trabalhista ou ndo mantém relacoes dignas de trabalho entre patrao e
empregado, posicao esta também defendida por Domingos Savio Dresch
da Silveira.*’

A leitura do art. 185, 11, é a prépria reafirmagao do teor do artigo
186, garantindo que a propriedade insuscetivel de desapropria¢ao para
fins de reforma agraria é aquela que cumpre integralmente com sua fung¢ao
social, ou seja, que atende aos anseios e necessidades da coletividade, nos
termos das regras e principios que integram a Lei Maior da Republica.

Portanto, a Administragio estd igualmente compelida a expedir
Decreto declaratério no caso de constatar o descumprimento da funcao
social de determinado imével, ainda que seja aferida sua produtividade
econdmica lucrativa, configurando-se como ato administrativo plenamente
vinculado.

Ocorre que a forma de introducao do dispositivo controverso no
Texto constitucional nao foi ao acaso, como abordado no tépico a seguir.

4.1.2 O artigo 185, Il, da Constituicao Federal, como norma nao
limitadora da reforma agraria — Aspecto juridico e politico

Nao sao poucos os embates doutrinarios e jurisprudencial acerca
da interpretagdao de determinados dispositivos da Carta Magna, onde
intmeras teses de interpretacao sao lancadas com o intento de se extrair
a real intenc¢ao do legislador constitucional quando adicionou ao Texto
determinada norma.

Acontece que visualizada de forma estanque a letra da Constituicao
nao traz consigo a histéria de sua concretizacao pela Assembléia Nacional
Constituinte (ANC). Rarissimas sdo as incursoes acerca dos debates que
fundamentaram o teor daquele evento que entrou para a histéria do pais
como o momento marcante da retomada da democracia.

Mais especificamente sobre a reforma agraria, os conflitos de inte-
resses entre setores da sociedade civil, os quais estavam representados na
Assembléia, ndo necessariamente em nimeros proporcionais, geraram

“ SILVEIRA. Op. cit., p. 21.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, p. 217-242, abr./jun. 2009



238 Luasses Goncalves dos Santos

resultados diretos no Texto Constitucional, sendo o mais controvertido a
existéncia do art. 185, II.

O conflito que melhor demonstra o carater latifundidrio predomi-
nante na Assembléia Nacional Constituinte foi o que se travou no segundo
turno das votagdes, acerca do Capitulo 111, do Titulo VII - Politica Agricola,
Fundiaria e Reforma Agraria, onde uma grande mobiliza¢do tomou conta
do Congresso Nacional. Os resultados da ANC tiveram reflexo importante
na reforma agraria, como pode ser extraido do ensinamento de José Gomes
da Silva.*! Ao final daquela sessao que definiu os rumos da reforma agraria
no Brasil, definiu-se pela manutencao do texto do art. 185, II, proposi-
tadamente obscuro e contraditério, com o intuito de impedir ou retardar
a Reforma Agraria, como ressalta Carlos Frederico Marés de Souza Filho,*
ainda que alguns integrantes da Assembléia tivessem alertado veemen-
temente a contradi¢do notéria com outros artigos da Constituigao.

De fato, pode-se perceber quao importantes sao os aspectos politicos
que permeiam a promulgacao de uma Constitui¢ao, pois ficam evidentes
os reais motivos de existéncia de determinadas normas que tanto influen-
ciam a esfera do direito e, consequentemente, o cotidiano da sociedade.

No caso, o art. 185, II, da CF, foi introduzido de forma a dificultar a
reforma agréria, o que de fato vem ocorrendo, pois possibilita interpre-
tagoes diversas, que nem sempre primam pela coeréncia com o teor da
Constitui¢ao, muitas vezes defendendo o direito de propriedade absoluto
em detrimento do interesse publico em razao unicamente do lucro.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal se posiciona ainda de
maneira extremamente timida acerca da interpretacao do teor do art.
185, II, CF, encontrando-se apenas um julgado* que enfrenta a matéria,
ainda que de forma pouco aprofundada.

Nao tendo o Excelso Pretério fixado posicionamento, abrem-se
possibilidades a prolagiao de julgados que nao se coadunam com a inter-
pretacao sistematica da Constitui¢do, promovendo a protecao do imével
que descumpre sua inerente fungao social. Neste sentido, acérdao do
Tribunal Regional Federal da 1* Regiao* demonstra o carater conserva-
dor que algumas Cortes vém atribuindo a questao, sendo a propriedade

41 SILVA. Buraco negro: a reforma agraria na constituinte, p. 199.

42 SOUZA FILHO. Op. cit., p. 119.

43 STF — Pleno. MS n°® 22.164/SP. Relator Ministro Celso de Mello. DJU 17.11.1995.

4 TRF1 — 42 Turma. AC n° 2004.43.00.000297-5/TO. Relator Desembargador Federal Italo Fioravanti Sabo
Mendes. DJ 26.06.2007.
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rural descumpridora da fung¢ao social protegida em detrimento do
interesse publico.

Posicionamentos extremamente conservadores que refutam o aspecto
programatico da Constituicao Federal, em beneficio de proprietarios que
prejudicam toda a sociedade, uma vez que suas propriedades nao atendem
aos aspectos minimos determinados pela Norma Maior e pela legislagao
ordindria, consubstanciam-se como fatores impeditivos a readequacao
fundidria do Brasil. De outro lado, os julgadores que ousam interpretar a
questao de forma a aplicar fielmente o que reza a Constituicao sao taxados
de alternativos, como bem frisa Domingos Savio Dresch da Silveira.*’

O resultado do singelo enfrentamento da jurisprudéncia, e até da
doutrina, frente as contradi¢bes que permeiam o capitulo da Reforma
Agraria na Constituicdo, acaba sendo, na pratica, a quase que inexisténcia
de expropriagdes de imdveis rurais que nao cumpram a fungao social no
que tange aos aspectos da boa relagido de trabalho, legislagao trabalhista
e respeito ao meio ambiente.

5 Conclusao

As desapropriagoes se revestem, ainda, como a forma mais intensa
de intervencdo do Estado na esfera privada, com embasamento nos
conceitos de utilidade publica e interesse social.

No que tange a desapropriacao para fins de reforma agraria, conclui-
se que a Constituicdo Federal nido confere a Administracdo qualquer
margem de discri¢do. Ou seja, definindo o descumprimento da fungao
social da propriedade pelo Orgio competente, nio ha alternativa facul-
tada pela lei, pois deve o Estado, no caso a Unido, expedir Decreto decla-
ratério de interesse social para fins de reforma agraria.

Com efeito, a determinacao para que o poder estatal promova os
atos pertinentes a expropriacao do imével descumpridor de sua fungao
social ndo é nada mais que um imperativo constitucional, do qual a Admi-
nistracao Pablica ndo pode se esquivar.

Efeito diverso é observado da conclusdao exposta: o administrado é
mais protegido contra excessos de poder. O Estado s6 podera decretar um
imoével como de interesse social para fins de reforma agraria assim que
definido, em processo administrativo préprio, a inobservancia da inerente
funcao social.

4 SILVEIRA. Op. cit., p. 22-23.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, p. 217-242, abr./jun. 2009



240 Luasses Goncalves dos Santos

De toda sorte, em que pese estar evidente a determinacao
constitucional para que as propriedades descumpridoras da funcao social
sejam destinadas a reforma agraria, problemas de interpretacao da Carta
Constitucional vém gerando obstaculos a implementacao de uma politica
agraria mais justa no pais.

Percebe-se que a interpretacao sistemdtica da Constituicio vem
sendo pouco admitida em parte da doutrina e da jurisprudéncia, quando
se trata da desapropriacdo de iméveis que descumpram a funcao social,
mas que sao produtivos, no sentido econémico/lucrativo. Tal impasse s6
podera ser mitigado a medida que a Corte Suprema cotejar objetivamente
a questao, dando correta e intangivel interpretagdo ao art. 185, II, da Carta,
no sentido de que propriedade produtiva é aquela que cumpre sua fung¢ao
social em todos os seus quatro aspectos, de forma concomitante.

Percebe-se a existéncia de obsticulos que impedem intervencao
mais aguda do Estado nas propriedades, proporcionando a prolacao de
posicionamentos conservadores, especialmente da jurisprudéncia, impe-
dindo que o interesse publico, representado pela funcao social da pro-
priedade, seja observado, beneficiando proprietarios que exploram seus
imoveis a margem da lei e do bom senso.

De certo que a reforma agraria prevista na Constitui¢ao nao reflete
a necessidade de readequagao fundiaria que o Brasil necessita, onde seria
realizada uma verdadeira redistribui¢do de terras, corrigindo antinomias
absurdas cometidas na histéria do pais. Mas, diante da notéria despro-
porc¢ao de imoéveis sob poder de tdo poucos proprietdrios, nao se pode
admitir, além dos latifindios, a degradacao dos valores humanos e am-
bientais consignados na Constitui¢ao Federal.

Desta feita, propriedade que descumpre sua fungao social deve ser
expropriada e destinada a reforma agraria.

Expropriation for Means of Agrarian Reform and the Limite of
Discretionarity

Abstract: The present article pretends to analyse the expropriation institute,
by its form of preconizing the 1988 Federal Constitution, where a modality
of social interest in the means of agrarian reform, will detain a greater and
deper analysing of the administrative acts in the institute, also its discretional
and its links aspects, as well the respective administration acts, by a strict
sense of the expropriation, that by its final, establish a limite to the
discretionality of the administrative acts and what will be pertinent to the
expropriation for the means of agrarian reform, with the attention to the
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interpretation for the exceptions that are foreseen in the Magna Charta
and its jurisprudence reflexes.

Key words: Expropriation. Concept. 1988 Constitution expropriation
foreseen modality. Social interest of expropriation by means of agrarian
reform. Social function of the property. Propriety administrative act. Social
interest of declaratory Decree. Links and discretionarity. Strick and link
administrative act. Exceptions. Art. 185, II, CF, systematics interpretation.
Jurisprudence reflexes.
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