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Resumo: O objetivo do artigo & demonstrar, em face da Constituicao
brasileira de 1988, a possibilidade juridica dos Municipios realizarem a reforma
agraria. Apos uma breve introdugao, onde anotamos que as concentragoes de
terras rurais da Nagao na atualidade sao superiores as de meados do século
passado e que as recentes politicas pitblicas da Uniao privilegiam o agronegocio,
explicamos em seguida o neoliberalismo de regulagzo e elencamos alguns de seus
mecanismos para bloquear a reforma agraria. Depois, fazemos uma interpretacao
sistematica da Constitui¢ao Econdmica de 1988 e concluimos que os municipios
brasileiros possuem competéncia para realizarem a reforma agraria. A fim de
reforcar a nossa tese, trazemos pareceres de juristas e decisoes de Tribunais
Superiores nacionais favoraveis as desapropriacoes, por parte dos trés entes da
federacao, de imoveis rurais, mediante pagamento em dinheiro, para a execugao
de suas politicas publicas (incluido programas de reforma agraria), com base na
Lein. 4.132/62.

Palavras-Chaves: Constituigao brasileira de 1988; Reforma Agraria Municipal;
Competéncia Municipal; Bloqueios de neoliberalismo regulador.

Abstract: The aim of this paper is to demonstrate, in the face of the
Constitution of 1988, the legal possibility of Municipalities undertake land
reform. After a brief introduction, which noted that the concentrations of rural
land in the nation today are higher than the middle of the last century and
the recent Union policies favor agribusiness, then explained neoliberalism of
regulation and proposing some of its mechanisms to block reform. Then we make
a systematic interpretation of the Economic Constitution of 1988 conclude that
municipalities have jurisdiction to undertake land reform. In order to strengthen
our thesis, we bring legal opinions and decisions of national Courts favorable to
expropriations, by the three federal agencies, rural property, with cash payments
for the implementation of public policies (including programs agrarian reform),
based on Federal Law no. 4.132/62.

Key-words: Constitution of Brazil; Land Reform at Municipality; Municipality
Jurisdiction; Obstructions from neoliberalism.
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1. Introducao

No Brasil, quando versamos sobre competéncia municipal invariavelmente
surgem celeumas no mundo juridico. Natural em uma Nagao onde o federalismo
nasceu de cima para baixo e as competéncias legislativas/administrativas, os
recursos tributarios, bem como o prestigio politico estao concentradas na Uniao,
principalmente a partir da década de 30 do século passado.

Apods a ADIn. 1.950 (Agao Direta de Inconstitucionalidade), no ano de 2005,
relatada, pelo entao Ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Roberto
Grau, foram aclaradas as duvidas quanto a competéncia do poder local para
versar sobre Direito Econdmico. Na leitura do seu voto-aula, enquanto relator,
temos uma resposta positiva do papel crucial do Estado (incluindo o Municipio)
no dominio econdmico, fixado pela Constituicao brasileira de 1988, a fim de
modificar a nossa realidade socioecondmica, ambiental e cultural injusta e
perversa.

Assimsendo, quandointerpretamossistematicamente o Texto Constitucional
brasileiro de 1988, mais especificamente o cerne de nossa Constitui¢ao
Econbdmica, ou seja, os arts. 170 a 192, articulados com os arts. 21 a 25 e 30, temos
os mandamentos constitucionais para os municipios legislarem em Direito
Econdmico, e logicamente intervir na propriedade imobiliaria privada, rural
ou urbana, bem como nos demais (geralmente) meios de produgao (tecnologia,
capital, empresas), fim de cumprir as imposi¢coes transformistas ditados pela
nossa Lei Maior.

E certo que a referida ADI n. 1.950 ndo versa diretamente sobre o tema,
mas langa luzes para enfrentarmos as supostas dificuldades da hermenéutica
constitucional quanto a competéncia dos Estados e Municipios brasileiros
realizarem a reforma agraria mediante pagamento em dinheiro. Também é
prudente lembrar que existem decisoes divergentes do Superior Tribunal de
Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF) debatendo a questao.

O tema reforma agraria sempre foi motivo de polemica e de disputas das
classes sociais no pais. Antes da invasao portuguesa, no solo do pau-brasil, as
terras dos povos tradicionais (aqui existentes) eram coletivas, assim como em toda
América Latina, ou seja, desfrutadas/trabalhadas por seus habitantes, conforme
seus padroes socioculturais, bem distintos de nossos supostos civilizadores
europeus. A partir de entao, iniciamos um processo historico de submissao das
necessidades nacionais a outros povos e interesses, assim como a permanente
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concentragao de terras, seja nas cidades ou no campo.

Nestes tempos atuais, apesar da evolugao tecnologico-cientifico no ambito
da producdo rural, continuamos uma Na¢ao que nao conseguiu realizar a
reforma agraria, como em outros quadrantes1 do mundo capitalista uma vez que
permanecemos com nitmeros assustadores em matéria de concentracgao de terras.
Segundo o Censo Agropecuario do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2006, possuimos uma concentragao de terras, no inicio do século XXI,
igual a do século passado (1967). As pequenas propriedades representam menos
de 3% das terras, enquanto as grandes propriedades quase 45% das mesmas.

Area (ha) Propor¢ao | Numero de estabelecimentos | Proporcao
Menos de 10 ha 7.798.607 2,36% 2.477.071 47,86%
Entre10e 100 ha | 62.893.091 19,06% 1.971.577 38,09%
Entre 100 e 1000 112.696.478 34,16% 424.906 8,2%
ha
Mais de 1000 ha 146.553.218 | 44,42% 46.911 0,9%
Total 329.941.393 100% 5.175.489[1] 95,05%

Fonte: IBGE. Séries estatisticas. 2013.

Por outro lado, o Censo Agropecuario do IBGE de 2006 também fornece
informacodes relevantes sobre o modelo produtivo das propriedades rurais no
Brasil. O Censo apresentou o diagnostico, de forma inédita, dos dados sobre
a agricultura familiar. Aléem do reconhecimento institucional, a inclusao da
variavel “agricultura familiar” representa um grande avanco do Censo de 2006,
uma vez que permite a comparacao entre modelos de agricultura distintos: a
agricultura familiar e o agronegocio.

O Caderno da Agricultura Familiar constante no Censo Agropecuario de
2006 revela, a partir de dados objetivos, a relevancia econdomica e social desse
tipo de estabelecimento.

O Censo identificou 4.367.902 de estabelecimento familiares, ou seja, 84,4%
do total de estabelecimentos brasileiros. Esse universo de agricultores, por sua
vez, exerciam suas atividades agropecuarias em uma area que representava
apenas 24,3% da area agricultavel. Em contrapartida, estabelecimentos nao-
familiares representam apenas 15,6% e estavam distribuidos em 75,7% da area
ocupada.

Os resultados do Censo também indicaram a importancia da participacao
da agricultura familiar na producao vegetal e animal. Dados do Censo mostram

1 Para uma completa reconstru¢ao do processo historico de implementacao da reforma agraria nos
paises da Europa, Américas e Africa, sugerimos consultar o item 7.2 “Revolucao Agraria” da
obra “Modo capitalista de producao, Agricultura e Reforma Agraria” de Ariovaldo Umbelino de
Oliveira (2007, p. 71)
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que a agricultura familiar & responsavel pela produgao de 87% da produgao de
mandioca, 70% da produgao de feijao, 58% da produgcao do leite, 46% do milho,
38% do cafe, 34% do arroz.

Ariovaldo Umbelino de Oliveira (2001) apresenta outros dois dados
interessantes: em primeiro lugar o autor analisa dados sobre o mito do alto
padrao de produtividade das propriedades privadas no Brasil; em segundo,
relata o alarmante indice de sonegagao de impostos dos latifindios brasileiros:

Estudos realizados revelam que se o Incra aplicasse na totalidade
os preceitos da Lei 8.624, que define o que & terra produtiva e
improdutiva no pafis, teriamos algo em torno de 115.054.000 hectares
(20% da area total) como propriedades improdutivas. O Atlas
Fundiario Brasileiro, publicado pelo Incra, indicava que 62,4% da
area dos imoveis cadastrados fora classificada como nao-produtiva
e apenas 28,3% como produtiva. Estas informacoes revelam, pois,
a contradi¢ao representada pela propriedade privada da terra
no Brasil, retida para fins nao-produtivos. Inclusive na pratica, o
tinico compromisso social que os latifundiarios deveriam ter seria
o pagamento do imposto territorial rural (ITR), mas nao & o que
ocorre. Os dados divulgados pela Receita Federal referentes a 1994
mostram que entre os proprietarios dos imoveis de mil a cinco mil
hectares, 59% sonegaram este imposto e entre os proprietarios dos
imoveis acima de cinco mil hectares, esta sonegagao chegou a 87%.
(OLIVEIRA, 2001)

Também nao existe uma politica social e econdmica efetiva e coordenada da
Uniao para realizar a reforma agraria ao moldes da Constituicao de 1988, através
do pagamento com titulo da divida agraria, mesmo com as constantes cobrancas
e ocupagoes dos movimentos sociais sem-terra. Ademais, para minimizar tais
cobrangas existem politicas estatais remediadores no objetivo apenas de amainar
os conflitos no campo e retardar a implementacao de uma reforma agraria ampla
e planejada. Todavia os gastos publicos em tais a¢oes remediadoras nao se
comparam com os investimentos na agricultura do tipo exportagao.

Assim sendo, o presente artigo tem com objeto demonstrar a
constitucionalidade, diante da Lei Maior brasileira de 1988, das desapropriacoes
por parte dos poderes locais (municipios) com vistas a realizacao da reforma
agraria, mediante pagamento em dinheiro, utilizando-se dos seus poderes gerais
de desapropriacao (interesse social - Lein. 4.132/62) a fim de cumprir sua missao
de viabilizar a fung¢ao social das propriedades (art. 170, IIT da CR). Nessa linha
de raciocinio juridica utilizaremos a obra do introdutor do Direito Econdomico
no Brasil, o saudoso Prof. Washington Peluso Albino de Souza, assim como dos
juristas Eros Roberto Grau e Celso Antonio Bandeira de Melo, com referenciais
teOricos.
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Sendo uma pesquisa eminentemente documental, usamos algumas decisoes
dos nossos tribunais superiores, Superior Tribunal de Justica (STJ) e Supremo
Tribunal Federal (STF), relevantes ao tema, bem como os doutrinadores da Ciencia
do Direito. Quanto ao método de pesquisa, adotamos o Analitico Substancial, ou
seja, se parte da analise dos fatos para alcarmos uma solugao juridica. Ja quanto a
estrutura do o artigo, ele € divido em trés topicos, os Bloqueios do Neoliberalismo
Regulador a Reforma Agraria, a Constitui¢ao Brasileira de 1988 e a Reforma
Agraria e, a Reforma Agraria Municipal na visao favoravel de doutrinadores e
dos Tribunais Superiores, onde os proprios titulos ja demonstram os contetidos
desenvolvidos, aléem da introducao e das consideracdes finais.

2. Os Bloqueios do Neoliberalismo Regulador a Reforma Agraria

O neoliberalismo regulador (CLARK & NASCIMENTO, 2011) no Brasil foi
implantado a partir do final do século passado (1994) por intermédio do dito
“Plano Real”, que na realidade se concretizou como um conjunto de medidas
de politicas econdmicas voltadas a estabilidade monetaria e para a abertura
da economia nacional ao capital estrangeiro, conforme os ditames do sistema
financeira internacional e das suas entidades, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Mundial, seguindo as matrizes ideologicas do
consenso de Washington (PAULA, 2005).

Na esfera constitucional, o neoliberalismo regulador viabilizou-se a parti de
um conjunto de reformas (Emendas Constitucionais) com o objetivo de esfacelar
o projeto democratico e social de nossa Constituicao Econdmica (SOUZA,
2005), adotando-se o receituario regulador de supostamente menos Estado e
mais mercado. Nesse intuito, privatizamos empresas estatais fragilizando a
capacidade estatal de influenciar no processo produtivo capitalista e de controlar
o crescente e internacional poder econdmico privado; “regulamos” via agéncias
estatais os setores privatizados e nao deixamos por conta da autorregulagao da
iniciativa privada os referidos setores, alias, como gostariam os fundamentalistas
da regulacao; flexibilizamos a legislacao trabalhista a fim de reduzir os custos
do capital e desmobilizar os trabalhadores; cortamos gastos e programas sociais
abrindo novas fronteiras lucrativas para o setor privado, em face da precarizagao
e retragao de servigos puiblicos como satide, educagao, seguranga e previdéncia.

A regulacao & uma técnica de agao estatal na vida econdmica e social
(SOUZA, 2005) moldada as interesses do capital e dos Estados desenvolvidos.
O véu ideolbgico regulatorio tenta esconder o real papel imposto aos Estados
nacionais pelo poder econdmico privado de proteger e financiar as grandes
empresas privadas (reducao de tributos, realizacao de obras, compras
governamentais, empréstimo subsidiados) em detrimento da propria maquina
estatal e da sociedade.

Por outro lado, os reguladores negam a ineficiéncia/incapacidade do setor
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privado para planejar e estabilizar o processo produtivo de mercado, assim como
para suportar/solucionar as crises ciclicas do capitalismo - sempre custeadas
parcial ou totalmente pelo dinheiro piiblico e pelos trabalhadores. A ineficiencia
privada é relativizada e identificada, na maioria dos casos, como um “desvio
moral” do agente econdmico, tal como ocorre em interpretagoes conservadores
sobre a crise econdomica atual de 2011/2013, iniciada ha quatro anos nos Estados
Unidos e Europa, nos setores imobiliario e financeiro, onde alguns Estados
nacionais salvaram o processo produtivo capitalista e agora estao a beira do
colapso por escassez de recursos.

Inclusive, na atualidade (anos de 2008 e 2009), o neoliberalismo
de regulacao demonstra objetivamente, mais uma vez, o seu lado
destruidor, seja no Brasil ou nas demais Nagdes. Em virtude da
“contida” atuacao estatal no dominio econdmico, todavia sempre
em prol da multiplicacdo dos ganhos do capital, instalou-se uma
aguda crise socioecondmica mundial iniciada nos setores imobiliario
e financeiro dos Estados Unidos. A irresponsabilidade e a ineficacia
das politicas econdmicas reguladoras piiblicas e privadas estao
resultando em recessao, dilatagao dos niveis de desempregados e
em mortos, ou seja, na “pandemia reguladora” (CLARK, 2009, p. 27).

Nessa perspectiva, torna-se interessante resgatar a analise de Pereira (2005,
p- 611) sobre a disputa politica e ideologica modelo de reforma agraria de mercado
(MRAM) do Banco Mundial (BM) e a reforma agraria redistributiva. O MRAM
é concebido de acordo com os fundamentos ideologicos do neoliberalismo
de regulagao e visa propor a falencia do modelo tradicional: a reforma
agraria conduzida pelo Estado por meio da desapropriacao de propriedades
improdutivas. O modelo da reforma agraria redistributiva, por sua vez, consiste
no modelo historicamente adotado pelos Estados Nacionais nos séculos XIX e XX
e juridicamente legitimado em nossa Constitui¢ao.

De acordo com Pereira (2005, p. 615), o MRAM consiste em uma acao estatal
de financiamento, a fundo perdido, para a compra e venda do imovel rural entre
particulares, ou seja, a reforma agraria seria o resultado de um modelo negocial
entre agentes privados - e, portanto, ndao coercitivo - que pretende estimular
o maior numero possivel de negociacdes sem o “risco” de uma agao estatal
despropositada e ineficiente. No modelo do MRAM, a agao estatal é reduzida
ao plano do financiamento das operacdoes mercantis por meio de transferéncias
diretas aos particulares.

Em linhas gerais, a proposta de uma reforma agraria orientada para o
mercado eliminaria os seguintes déficits do modelo tradicional: (I) resulta em um
custo menor, pois o valor doimovel é definido a partir de negociagao particular; (II)
estimula agoes criativas dos participantes na superagao dos entraves comerciais;
(III) em razao da natureza comercial, inexiste conflito entre os proprietarios; (IV)
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estimula a cooperac¢ao, uma vez que se realizara vias associagdes comunitarias; (V)
incentiva o desenvolvimento produtivo; (VI) estimula a criagao de um mercado de
terras eficientes, (VII) promove a formalizacao dos direitos de propriedade; (VIII)
contribui para o desenvolvimento de mercado financeiros rurais; (IX) permite
uma solugao de mercado para produtores ineficientes; (X) permite a livre escolha
dos agricultores sobre as atividades a serem desenvolvidas nas propriedades
(agricolas ou nao-agricolas) ; (XI) o descumprimento do contrato gera perda da
terra; (XII) @ um modelo adequado aos imperativos da liberalizagao da economia
(Pereira, 2005, p. 617-618)

No Brasil, o modelo de reforma agraria de mercado foi implementado por
meio do projeto Cédula da Terra do governo federal em julho de 2007. Estudos
empiricos evidenciaram graves problemas na elaborac¢ao/execucao do projeto,
tais como auséncia de transparéncia, ineficiente alocacao de recursos, pregos
altos, baixo padrao da qualidade da terra adquirida, dentre outros.2

A reforma agraria em nossa sociedade, apesar de inviabilizada a décadas,
também deve ser analisada dentro do contexto neoliberal regulador que bloqueia
por diversos instrumentos o cumprimento dos mandamentos constitucionais da
fungao social dos meios de produgao privados, do poder/dever estatal de realizar
a reforma agraria e da reducao das desigualdades sociais. O Prof. Washington
Peluso Albino de Souza ja ensinava:

As delongas na aplicagao dos dispositivos legais, procrastinando
o tratamento do assunto com a devida seriedade, e nao apenas
como técnica das promessas “programaticas”, acabaram por
gerar a eclosao de atos organizados de violéncia, com invasoes de
propriedades privadas pelo Movimento de Trabalhadores Rurais
Sem-Terra, fortalecidos pela circunstancia do desemprego urbano
e pela situacao de miséria decorrente. O retardamento da Reforma
Agraria, praticamente por meio século decorrente da elaboracao
desses Estatutos, vem demonstrar como a morosidade e as injungoes
protelatorias da aplicagao das leis de politica econdomica geram
violencia e desespero coletivo de consequéncias imprevisiveis
(SOUZA, 2005, p. 442).

Diversos sao os bloqueios implementados pelos senhores do neoliberalismo
de regulacao em prol de seus interesses cosmopolitas que resultam na ineficacia
da Constituicao brasileira de 1988 e consequentemente nao execucao da reforma
agraria, dentre eles: criminalizac¢ao dos movimentos sociais reivindicatorios e
ridicularizarao/ desmoralizagao pela grande midia do capital; altos investimentos
plblicos na producao e na infraestrutura do agronegbdcio em nome de uma balanga

2 Para uma analise empirica do programa, recomendamos a leitura do trabalho “Programa Cédula da
Terra: uma releitura dos principais resultados” de Fernando de Lima disponivel em http:/ /cutter.
unicamp.br/document/ ?code=vtls000446685
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comercial positiva; politicas econdmicas e sociais “camufladoras” dos conflitos
agrarios, a pentiria dos trabalhadores rurais e as dificuldades aglutinadoras dos
pequenos agricultores. Todas essas agoes objetivam frear a reforma agraria e o
inviabilizar o fortalecimento do mercado interno nacional.

Também bloqueia a reforma agraria no Brasil: a inexistencia de uma real
democracia participativa na Nagao, ja que possuimos uma dinastica eleitoral e
elites econdmicas donatario dos poderes constituidos da reptiblica a décadas,
nos transformando em uma ditadura pos-moderna; o desuso do planejamento
- enquanto técnica de agao voltada a construgao de politicas publicas (agricola
e agraria) articuladas e coerentes - em prol das agoes publicas segmentadas e
desarticuladas; o império das ideias reguladoras tinicas e da fantasiosa da gloria
do mercado, da eficiéncia privada e da globaliza¢ao ( midia, cultura, educagao,
direito) em detrimento da pluralidade e do bem estar social; acoes do Estado
ditadas pelo megapoder econdomico privado que subordinam as verbas piiblicas
aos seus interesses; bem como interpretacoes juridicas conservadoras em prol
dos latifundios3 e dos donos do capital, etc.

3. A Constituigao Brasileira de 1988 e a Reforma Agraria

O capitulo 1II, do titulo VII, da Ordem Econdmica e Financeira, trata da
Politica Agricola, Fundiaria e Reforma Agraria. E a Constitui¢ao Econdomica
de 1988 (arts. 170 a 192 CR - base da mesma) estabelecendo as normas para a
utilizagao e aproveitamento do solo rural a fim de que o mesmo desempenhe as
suas fungdes sociais, assim como para a produgao agropecuaria.

O Texto Constitucional diferencia claramente a reforma agraria da politica
agricola Nao foi por acaso que a primeira & tratada nos arts. 184, 185, 186, 188
e 189 CR, objetivando a desapropriacao e distribuicao de terras rurais que nao
cumprem sua fungao social; e a segunda no art. 187 da CR, destinada a producao,
armazenagem, distribui¢ao e comercializa¢ao dos produtos agropecuarios,
inclusive da pesca, ou seja, do desenvolvimento da cadeia produtiva agricola.

Ambas as politicas devem ter como fundamento a livre iniciativa e
valorizag¢ao do trabalho humano, respeitar os principios gerais para as atividades

3 Na ultima década a Uniao, apoiada nas Leis n. 4.504/1964 (Estatuto da Terra) e n. 4.947/1966,
bem como no Decreto n. 433/1992, vem realizado intimeras compras de terras rurais as invés de
desapropria-las a fim de executar a sua contestada e acanhada reforma agraria. Tais compras,
apesar de serem também pagas em titulos da divida agraria, que possuem verbas garantidas
constitucionalmente no orcamento da Uniao, possuem suas condi¢does negociadas e obviamente
favoraveis aos latifundiarios (basta ler o citado Decreto). Tudo justificado, supostamente, pelas
dificuldades burocraticas e judiciais das desapropriacoes e pelos ditos indices de (in)produtividades
(devassados ha tempos em face da evolucao tecnologica) fixados pelo Estado brasileiro que
inviabilizam identificar terras “improdutivas”, principalmente nas regioes como o sudeste/Sul.
O Texto Constitucional é novamente desrespeitado pelas legislacao infraconstitucional e pelos
interesses da elite agricola
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econdmicas e possuir como fim a existencia digna de todos, conforme os ditames
da Justica social (art. 170 da CR).

Inicialmente, o capitulo III, trata da reforma agraria, determinando a
competencia da Unido para desapropriar, por interesse social, o imovel rural,
seja latifundio ou miniftindio, que nao cumpre a sua fung¢ao social, mediante
pagamento de indenizac¢ao em titulo da divida agraria, resgataveis em até vinte
anos (art. 184, Caput da CR). Determina, ainda, que o titulo preserve o valor real
a ser pago, rito sumario no processo judicial de desapropriacao e a fixacao, pelo
orcamento da Uniao, do volume total de titulos da divida agraria, bem como o
montante de recursos para atender (viabilizar financeiramente) ao programa de
reforma agraria em curso (paragrafos do art. 184 da CR).

A reforma agraria fixada pelo Texto Constitucional, obviamente nao
impoe nenhuma “Revolugao legal” em face dos meios de produgao capitalistas,
tipicamente privada, por sinal, a “preserva”’; contudo nao veda o incentivo/
implantagdo de outros tipos de propriedades dos ditos meios e modelos
produtivos compativeis por legislacao infraconstitucional. Ele nao fixa uma
Revolugao Agraria, onde se determinaria a supressao dos meios privados de
producao e, se implantaria a propriedade cooperada ou/ e estatal, como aconteceu
na China (1950) e em Cuba (1957), no passado.

Pela otica da Constitui¢ao brasileira atual, a reforma agraria &€ apenas
instrumento de aprimoramento do sistema socioecondmico, de modo a conciliar
a garantia da propriedade privada no campo e a funcionalizagao distributiva (por
meio do instituto da fungao social do solo rural nos arts. 170, II e III; 184, Caput
da CR). A reforma agraria, portanto, nao visa a eliminagao, mas, ao contrario, a
concretizagao coletiva do “direito a propriedade”.

Inclusive, a propria Constituicao de 1988 descreve quais os requisitos
a serem inseridos em Lei para que o solo rural cumpra a fungao social. Sao
eles, simultaneamente: “aproveitamento racional e adequado; utilizacao dos
recursos naturais e preservagao do meio ambiente; observancia das disposicoes
que regulam as relacoes de trabalho; exploracao que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores” (art. 186, 1 a IV da CR).

Conservadoramente, o Texto Constitucional de 1988 nao permite a
desapropriagao, da pequena e média propriedade rural, assim definida em Lei,
com titulo publico da divida agraria, desde que seu dono nao tenha outra, bem
como da propriedade produtiva (art. 185 e seu paragrafo da CR), apesar de ser
permitido faze-la para outros fins (art. 5°, XXIV da CR),

Apesar dos objetivos do processo constituinte de nao retirar do campo o
pequeno e médio proprietario rural, que possui apenas a referida propriedade,
ainda que improdutiva, a fim de nao expulsa-lo para a perversidade da
cidade grande, e de manter a estabilidade da producédo agricola originada da
propriedade produtiva, a reforma agraria exige, por vezes, a desapropriacao das
referidas terras rurais, em virtude de fatores reais, como, por exemplo, o excesso
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de pequenas e médias propriedades improdutivas em zona de conflito fundiario,
ou a necessidade do aumento da produgao.

A Constituicao de 1988 também foi conservadora quando preveé apenas que
o titulo de dominio ou a concessao de uso serao dados a homem ou mulher, ou
a ambos, sem se importar com o estado civil (art. 189, § tinico da CR). O Texto
reproduziu apenas, mais uma vez, o modelo de propriedade privada “individual”
ou “familiar”, de modo a “limitar” os assentados as pessoas fisicas, esquecendo-
se de que para o desenvolvimento da producao agricola e a viabilizagao da
dignidade do cidadao do campo, exige-se outros tipos de propriedades dos
meios de produgao.

Um exemplo dessa limitacao do texto constitucional sao as “propriedade
coletivas” descritas no Decreto n. 4.887/2003 que regulamenta o procedimento
para identificacao, reconhecimento, delimitacao, demarcagao e titulacao das
terras ocupadas por remanescentes das comunidades quilombolas conforme o
art. 68 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. De acordo com o
texto do referido decreto, a desapropriacao dependera de prévio estudo sobre a
autenticidade e legitimidade do titulo de propriedade, mediante levantamento
da cadeia dominial do imovel até a sua origem. (Art. 13) Além disso, uma vez
verificada a presenga de ocupantes nas terras dos remanescentes das comunidades
dos quilombos, o INCRA acionara os dispositivos administrativos e legais para o
reassentamento das familias de agricultores pertencentes a clientela da reforma
agraria ou a indenizagao das benfeitorias de boa-fé, quando couber (art. 14).

O certo € que a titulagao da propriedade sera reconhecida e registrada por
meio da outorga de titulo coletivo e pro-indiviso as comunidades quilombolas,
sendo estas representadas por suas associacoes legalmente constituidas (art. 17).
A legislagao infraconstitucional, portanto, busca condicionar a titulagao da terra
coletiva ao processo de criagao de pessoa juridica de direito privado. O grande
desafio politico-juridico consiste em criar as associacoes das comunidades e
modelos coletivos/cooperativos de produgao.

A reforma agraria brasileira pretende repartir os latifundios e miniftindios
improdutivos, que nao atendem a sua funcao social, “democratizando” o
acesso a terra, por meio da implementagao da politica agricola, uma vez que os
beneficiarios da mesma sao aqueles que nao possuem terra, a cadeia produtivaea
sociedade. Portanto, por seu intermédio poderemos comegar a reverter o quadro
cadtico do campo e da cidade, ou seja, de violéncia social, miséria e concentragao
de rendas.

Com uma reforma agraria articulada/planejada com a politica agricola,
pretende-se que a produgao agropecuaria do pais aumente a oferta de alimentos
a populacao; o homem do campo nao seja expulso do seu meio, freando assim
o inchago das metropoles e a exploragao sobre aqueles; o pequeno (incluindo os
assentados) e médio agricultor tenha meios de produzir a terra e o trabalhador
tenha a sua mao de obra valorizada; e ainda se fortalecam e participem das
decisoes politicas, econdmicas e sociais do Estado, deixando, assim, a sociedade
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mais proxima da justica social.

Ademais, o desenvolvimento das cidades e da propria reforma urbana (art.
182 da CR), s6 tem possibilidade de sucesso quando conjunta e articuladamente
desenvolve-se a politica agricola e a reforma agraria e fundiaria. Por obra dos
detentores do poder econdmico e politico, ha anos nao temos tais politicas piiblicas
sintonizadas e planejadas, ou “quando a temos”, estao longe das necessidades da
sociedade e da nagao, porém muito perto das necessidades do capital privado.

Quanto a competéncia para a execucao da reforma agraria, a primeira vista,
limita-se apenas a Uniao, através de uma leitura restrita ao art. 184 da CR, como
invariavelmente se faz. Porém, quando lhe imprimimos um raciocinio critico
e usamos uma interpretacdo sistematica da Constitui¢ao brasileira de 1988,
visualizamos que o referido artigo quer apenas limitar a Unidao a missao de pagar
com titulo da divida agraria as desapropria¢des do solo rural improdutivo, e nao
versa sobre toda politica de reforma agraria.

Diante da extensao territorial de nossa Nag¢ao, da historica concentra¢ao das
terras nas maos de alguns poucos e da importancia da agricultura na economia
brasileira, seja nas trocas internacionais, seja para a dignidade dos brasileiros,
€ um acinte a nossa realidade socioeconomica o Texto Constitucional deixar a
reforma agraria apenas como competéencia exclusiva da Uniao.

A Constitui¢ao Econdomica de 1988, dentro dos principios gerais da
atividade econdmica e do proprio capitulo ora analisado, impoe a fung¢ao social
das propriedades privadas, enquanto bens de produgao, no caso do solo rural,
devendo entao, as politicas econdmicas estatais voltadas para a terra, orientarem-
se nesse sentido. Outrossim, o art. 185 da CR, enquanto comando constitucional
autdonomo, determina os limites gerais para a reforma agraria, ou seja, quais
imoveis rurais sao insuscetiveis de desapropriagao sangao.

Dessaforma,diantedosargumentosacima,osMunicipiosbrasileiros possuem
poderes para realizarem reforma agraria, desde que facam as desapropriacoes
dos imoveis rurais, a fim de cumpram a sua fungao social, mediante pagamento
em dinheiro, com base em seu poder geral para desapropriagao por interesse
social (art. 5°, XXIV da CR), ou seja, pelo bem comum da sociedade local, no
intuito de repartir o solo improdutivo (prioritariamente) e destina-lo a quem
produza. Nesta linha de pensamento, ensina José Afonso da Silva:

A sang¢ao para o imovel rural que nao esteja cumprindo sua fungao
social & a desapropriagao por interesse social, para fins de reforma
agraria, mediante pagamento da indenizacao em titulos da divida
agraria, nos termos do art. 184. Nao quer dizer que a reforma
agraria possa fazer-se somente por esse modo, A desapropriagao
por interesse social, inclusive para melhor distribuicao da terra, &
um poder geral do Poder Publico (art. 5°, XXIV), de maneira que
a vedacao de desapropriagao, para fins de reforma agraria, da
pequena e média propriedade rural, assim definida em lei e desde
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que seu proprietario nao possua outra, e da propriedade produtiva,
configurada no art. 185 deve ser entendida em relagao ao processo
de reforma agraria constante do art. 184. Ou seja: o art. 185 contém
uma excecao a desapropriagao especial autorizada no art. 184, nao
ao poder geral de desapropriagao por interesse social do art. 5°
XXIV. Quer dizer, desde que se pague a indeniza¢ao nos termos
do art. 5°, XXIV, qualquer imovel rural pode ser desapropriado por
interesse social para fins de reforma agraria e melhor distribuicao
da propriedade fundiaria (SILVA, 1999, p. 794-795).

Podemos, ainda, reforgar a nossa tese, lembrando ainda da competéncia
concorrente do Poder Local para legislar sobre producao, consumo e Direito
Econdmico, incluindo logicamente a intervengao no dominio econdomico (arts.
24,1eV;30,1ell;173 e 174 da CR), sendo os recursos naturais um dos fatores da
producgao, nele esta inserido o solo rural. Mais uma vez, portanto, encontramos
a competencia local para intervir no ambito da propriedade privada e executar
sua politica de reforma agraria. Outrossim, o Municipio tem competéncia para
ordenar o seu territorio, definindo o que seja zona urbana e rural (art. 30, I e VIII
da CR), e por decorréncia, competéncia implicita, quem ordena o territorio tem
poder para intervir no mesmo, inclusive, através da desapropriacao, a fim de
efetivar a fungao social da propriedade, seja em solo rural ou urbano.

A reforma agraria realizada pelo Municipio é possivel dentro da nossa
Constitui¢ao, apesar de certas mudangas do Texto em prol do neoliberalismo
regulador (CLARK, 2009). Mas & vedada para os seus intérpretes conservadores,
que a interpreta “em tiras, aos pedacos” (GRAU, 2010) e nao com um todo, assim
como pela falta de capacidade financeira e técnica das Comunas (maioria) de
realiza-la. Novamente, o constituinte deixou também de inovar quando nao
possibilitou a quem esta bem perto dos conflitos fundiarios, o Poder Local, a
missdo de desapropriar os imoveis improdutivos e paga-los mediante titulos
publicos.

A politica agricola trata, no art. 187 da CR, onde estao inseridas as atividades
agroindistrias, agropecuarias, pesqueiras e florestais, que devem ser planejadas e
executadas na forma da lei com a participagao de todos os segmentos envolvidos,
sejam produtores, trabalhadores, transportadores, armazenadores, comerciantes.
O Texto poderia ter citado expressamente outros setores participantes da politica
agricola, que estao diretamente vinculados a ela, como os consumidores e
ambientalistas. Mas a legislacao pode viabilizar tal participacao a fim de enraiza-
la em nossa combalida democracia, seja na esfera federal, estadual e municipal.
Por sinal, as recentes manifestacoes de rua no Brasil em 2013 demonstram como
a democracia participativa ainda precisa ser construida entre nos e que a reforma
agraria continua na pauta do dia.

A Constituicao de 1988 determina claramente que no planejamento e na
execugao da politica agricola deve-se levar em conta, dentre outras questoes:

Lusiada. Economia & Empresa. Lisboa, n.° 19/2015 187



Giovani Clark, Leonardo Alves Corréa e Samuel Pontes do Nascimento

“os instrumentos crediticios e fiscais; os precos compativeis com os custos de
producao e a garantia de comercializagao; o incentivo a pesquisa e a tecnologia;
a assisteéncia técnica e extens@o rural; o seguro agricola; o cooperativismo; a
eletrificacao rural e irrigacao; habitagao para o trabalhador rural” (art. 187, I a
VIII da CR). Tais requisitos constitucionais para a politica agricola devem ser
respeitados também pelo Poder Local.

O Municipio, obviamente, tem o poder/dever de planejar e executar sua
politica agricola, com a participagao de todos os setores envolvidos, quando o
seu territorio propicia tal atividade econdomica. A competéncia das Comunas
para a politica agricola apresenta-se nos arts. 24, I e V; 30, L e II; 23. VIl e VIII; 170;
173;174,178 da CR.

Além do Poder Local ter atribui¢oes para legislar sobre a produgao agricola,
art. 24, V da CR, o mesmo deve realizar o ordenamento territorial, art. 30, VIII da
CR, e dentro de uma interpretagao sistematica da Constituicao, tal ordenamento
nao se limita ao solo urbano, incluindo o rural, possibilitando assim, mais uma
vez, a intervengao no setor através da politica agricola.

Sendo assim, a politica agricola municipal pode gerar tanto a intervencao
direta e/ou indireta; orientando/disciplinando como, quando, e o que vai ser
produzido; financiando e subsidiando; definindo meios de transporte prioritarios;
garantindo pre¢o minimo; armazenando e criando estoques reguladores;
priorizando o uso de mao de obra humana ou de tecnologia; estabelecendo
metas de produgao; incrementando a industrializagao dos produtos ou a sua
comercializag¢ao; incentivando as cooperativas de produgao agricola; criando
empresa estatal municipal de assisténcia técnica; desestimulando o plantio e o
consumo dos transgénicos; fazendo programas de eletrificacao rural, de irrigacao
de terras ou de construc¢ao de moradias para os trabalhadores rurais, etc.

Portanto, os Municipios, principalmente os de perfil agropecuario, tém o
poder/dever constitucional de atuarem nesse setor econdomico, e nao se limitarem
a algumas agoes pontuais, como construcao e manutencgao de estradas, apesar de
seus parcos recursos financeiros. O Poder Piiblico Local, tendo em vista o art. 188,
caput da CR, pode também utilizar-se de suas terras em sua politica agricola e na
reforma agraria. Nada impede que sejam utilizadas, ainda, na reforma urbana.

O Art. 50 das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias do Texto
Constitucional atual estabelece ainda a elaboracao de uma lei planejadora da
politica agricola, que deve ser harmonizada com as leis do plano e demais normas
juridicas municipais, estaduais e federais.

A Constituicao Econdmica, art. 191 da CR, ainda preveé o usucapiao rural
especial, semelhante ao urbano especial (art. 183 da CR), para quem nao sendo
proprietario de imovel rural ou urbano, possua como seu, por cinco anos ou
mais, ininterruptos, sem oposi¢dao, no meio rural, imovel ndo superior cinquenta
50 hectares. Para adquirir a propriedade deve o individuo e/ou familia (pessoas
fisicas e nao juridicas) te-la tornado produtiva, assim como residir na mesma.
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O conceito de imovel rural, como coisa habil ao usucapiao especial, se
alterou na constituicao de 1988 que, atecnicamente, adotou o critério
de localizaczo. Diz o artigo ora comentado que o imovel usucapiao é
“area de terra, em zona rural...” Induvidoso, o critério de localizagao.
Nao simplesmente este, porque, com o advento da nova Carta, imovel
rural & o que satisfaz, a0 mesmo tempo, os critérios de destinacao
e localizagao. Assim, as areas de terras, cujo trabalho nelas contém
agrariedade, se localizadas em zona urbana, estao fora da aquisi¢ao
pelo usucapiao rural. Contudo, & de se ver que tais areas, localizadas
fora da zona rural, podem ser usucapidas quinquenalmente, na forma
de usucapiao especial urbano, que ingressou no direito brasileiro pelo
artigo 183 da Constituicao (NASCIMENTO, 1989, p. 165-166).

O usucapiao rural especial, por outro lado, & um grande avango em nossa
ordem juridica, porque possibilita a quem esta produzindo em um pequeno
espaco de solo rural e nao tem outro, adquirir sua propriedade, apos cinco anos,
independente de qualquer outra agao governamental, tal como o urbano. Contudo,
o requisito de tornar a propriedade produtiva nao pode ser fator impeditivo para
aquisi¢ao da propriedade pelo dono da posse. Assim sendo, o judiciario deve
inserir no conceito de produtividade para as pequenas propriedades rurais,
sujeitas a aquisi¢ao via usucapiao especial, a agricultura de sobrevivéncia,
principalmente em nossa Nagao onde a politica agricola é voltada prioritariamente
para os interesses dos grandes produtores e dos capitais internacionais. Alias, tal
subordinacé@o de interesses acontece em toda a Ameérica Latina como ja alertava o
intelectual peruano José Carlos Mariategui, no inicio do século XX, em relagao a
agricultura/economia de sua Nagao.

O obstaculo, a resistéencia a uma solugao encontram-se na propria
estrutura da economia peruana, A economia do Peru & uma economia
colonial. Seu movimento, seu desenvolvimento estao subordinados aos
interesses e as necessidades dos mercados de Londres e Nova York.
Estes mercados veem o Peru como fonte de matérias-primas e destino
para suas manufaturas. Por isso, a agricultura so obtém créditos e
transportes para os produtos que pode oferecer com vantagem nos
grandes mercados. A finanga estrangeira interessa-se num dia pela
borracha, noutro pelo algodao e noutro agticar. No dia em que Londres
pode receber um produto mais barato, e em quantidade suficiente,
da india ou do Egito, abandonam instantaneamente a propria sorte
seus fornecedores do Peru. Nossos latifundiarios, nossos grandes
proprietarios, quaisquer que sejam as ilusdes que tenham sobre
sua independéncia, na realidade s6 atuam como intermediarios ou
agentes do capitalismo estrangeiro (MARIATEGUI, 2005, p. 94-95)
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4. A Reforma Agraria Municipal na visao favoravel de doutrinadores e dos
Tribunais Superiores

Apesar de existir celeuma sobre o tema, temos importantes juristas e
decisdes do Tribunal Superior de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal
(STF), a luz da Constitui¢ao brasileira de 1988, afirmando a competéncia dos
Estados Membros e dos Municipios para realizem desapropriacoes de imoveis
rurais com base na Lei n. 4.132/62, mediante pagamento em dinheiro, a fim de
fazer realizar a fungao social da propriedade (meios de producao), dentro de
politica publica voltada ao desenvolvimento sustentavel (CORREA, 2011) da
agricola e a promocao da dignidade humana.

Um dos casos mais polémicos (atuais) sobre o tema gira em torno do Estado
do Rio Grande do Sul que desapropriou imoveis rurais para o estabelecimento e
a manutencao de colonias ou cooperativas de povoamento de trabalho agricolas,
mediante pagamento em dinheiro, tendo como base legal a Lei 4.132/62. O
municipio realmente nao estava diretamente ligado a demanda, mas foi objeto de
estudo nos dois pareceres escolhidos por nos nessa pesquisa, seja do Ex-Ministro
do STF Eros Roberto Grau, seja do jurista Celso Antdnio Bandeira de Mello, assim
como é citado claramente em decisoes do ST] e STF.

Tanto o Parecer de Eros Roberto Grau como o de Celso Antonio Bandeira
de Mello, publicados na Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande
do Sul, no ano de 2001, produzidos para o referido caso das desapropriacoes
do Estado do Rio Grande do Sul, sao favoraveis as desapropriagoes dos
imoveis rurais pelos Estados e Municipios, mediante pagamento em dinheiro,
a fim de realizarem suas politicas publicas, ficando somente restrita a Uniao a
desapropriagao san¢ao com pagamento em titulo puiblico. Portanto, dentro de
um raciocinio logico/sistematico, a luz da Constituicao de 1998, podem e devem
os trés entes da federacao brasileira realizarem a politica agricola e a reforma
agraria.

Na visao de Erros Roberto Grau nao se pode confundir a desapropriacao
sancaodoart. 184 da CR, realizada apenas pela Uniao parafins de Reforma Agraria,
com a desapropriacao por interesse social da Lei n. 4.132/62, recepcionada pelo
Texto Constitucional de 1988. Argumenta nesse sentido o parecerista em duas
passagens:

Nada porém mais erroneo. Requisitos e finalidades de uma e outra,
a desapropriagio por interesse social para fins de reforma agraria [artigo
184 da Constituicao] e desapropriagio por interesse social simplesmente
[artigo 55, XXIV da Constitui¢ao], marcam-nas como inteiramente
distintas entre si.

A primeira, desapropriagao para fins de reforma agraria, tem por
objeto, exclusivamente, a propriedade rural, sendo seu pressuposto
o descumprimento, pelo proprietario, da sua [dela, propriedade]
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fungio social; dai consubstanciar sanc¢ao, expressa no pagamento da
justa e prévia indenizacao em titulos da divida agraria ao proprietario
do imovel; outrossim, volta-se a finalidade da redistribuicao de
imoveis rurais.

Aolado da desapropriagao de ‘imével urbano nao edificado, subutilizado
ou nio utilizado (art. 182, § 4e, III da Constitui¢ao), que compete ao
Municipio, a desapropriagio por interesse social para fins de reforma
agraria compoe o quadro das desapropriacdes - sangao, abrangidas
pela ressalva expressamente consignada no texto do inciso XXIV do
artigo 5a da Constituicao.

A desapropriagio por interesse social simplesmente tem por objeto nao
apenas a propriedade imovel, rural e urbana, mas qualquer bem; nao
é dotada de carater sancionatorio — até porque nao é pressuposto
seu o descumprimento da funcao social da propriedade pelo
proprietario — voltando-se a justa distribui¢ao da propriedade ou
ao condicionamento do seu uso ao bem-estar social; seus requisitos
sao, como vimos, a indenizagio prévia, justa e em dinheiro (GRAU,
2001, p. 184-185).

09. Uma bem distinta da outra — desapropriacao por interesse
social simplesmente e desapropriagao por interesse social para fins
de reforma agrarin — a coexisténcia entre ambas nao dependia,
ao tempo de vigencia da Constituicao de 1946, como atualmente
vigente a Constitui¢ao de 1988, nao depende de qualquer construcao
hermenéutica complexa, porque delineada no proprio texto
constitucional.

O que pretendo afirmar é a impossibilidade de o intérprete negar
a concomitante contemplagao, pelo direito posto brasileiro,
[i] da desapropriacdo por interesse social, voltada inclusive ao
estabelecimento e a manutenc¢dao de colonias ou cooperativas de
povoamento e trabalho agricola — bem assim dos demais casos
discriminados nos incisos do artigo 2° da Lei n- 4.132/62 — e [ii] da
desapropriagao para fins de reforma agraria.

Dai porque, sem nenhuma diivida, afirmo ter a Lei n. 4.132/62,
em especial seu artigo 2, sido recebida pela Constituicao de 1988
e, mais, nao ter havido, no caso, derrogacao da modalidade de
interesse social prevista no inciso Il daquele artigo 2.- pela legislacao
ordinaria atinente a desapropriacao para fins de reforma agraria. Pois
é certo que, alem de ambas as modalidades de desapropriacao
coexistirem harmoniosamente no bojo da Constitui¢ao de 1988, a
legislagao ordinaria mais recente, que trata da desapropriacao para
fins de reforma agraria, nio a revoga expressamente, nao & com ela
incompativel, nem regula inteiramente a matéria de que trata a Lei
n 4.132/62 (GRAU, 2001, p. 186).
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Trilhando a mesma linha de raciocinio, o Prof. Celso Antonio Bandeira de

Mello explica as nocdes de utilidade piiblica e também opta pela possibilidade
das trés esferas de pode territorial no Brasil, ou seja, Unido, Estados e Municipios,
realizarem a desapropriacao por interesse social, fundados na Lei 4.132/62,
inclusive de imoveis rurais, mediante pagamento em dinheiro, a fim de executar
programa estadual de reforma agraria. Vejamos seus argumentos também em
duas passagens do seu parecer:

192

7. Certamente & possivel conceber, em tese, que a utilidade publica, como
nogao abrangente também da necessidade, seria a satisfagao das conveniéncias
plblicas demandadas para atendimento dos meios e condigdes basicos: ou
de infra estrutura requeridas para manutengao e progresso da Sociedade,
ao passo que o interesse social consistiria, também em tese, de um lado, no
enquadramento das propriedades a um destino proveitoso para toda a
coletividade (fungao social da propriedade) e, de outro lado, na busca da Justica
Social, com um redistributivismo das propriedades favorecedor das camadas
sociais mais carentes

Mencionamos estes dois lados porque, em rigor, nao ha uma superposicao
exata entre a ideia de fungao social da propriedade e a de Justica Social em
termos de propriedade. Com efeito, propriedades sub-utilizadas ou nao
utilizadas e assim mantidas (com ou sem objetivos de especulagao imobiliaria)
obviamente nao cumprem sua fungao social, isto & nao concorrem para o
beneficio do todo e poderiam ser desapropriadas para que fossem revertidas a
destinos coletivamente {iteis sem que, com isto, tenha-se que estar, necessariamente,
concorrendo ou objetivando concorrer para uma redistiribuicio de bens favorecedora
dos mais desamparados pela fortuna (BANDEIRA DE MELLO, 2001, p. 174)
Veja-se. A nivel legal, como anotado, nenhum Obice existe a competencia de
Estados e Municipios na matéria, pois, a lei 4.132, exceto no que dispods (e
nao fez sobre competéncia para expropriar), se remeisem tudo o mais ao decreto-
lei n 3.365 (art. 5g), Neste sao declarados indistintamente competentes para
tanto a Uniao, os Estados, os Municipios, o Distrito Federal e os Territorios
(art. 2).

Assim, qualquer restri¢cao competencial na matéria, somente poderia ser
alegada se estivesse estabelecida em nivel constitucional. Na Constituicao,
entretanto, saiu o no que atina a desapropriagao por fitulos, também nao ha
qualquer oObice anteposto a indiscriminada competéncia destes sujeitos.
Acresce que o Brasil & uma Repuiblica Federativa e hoje, inclusive - embora
com manifesta impropriedade técnica - até os Municipios e o Distrito Federal
sao apresentados como formadores da uniao indissolitvel que a constitui
(art. 1a da CF). Assim, maiormente no caso dos Estados Federados, qualquer
embargo que se antepusesse a suas competéncias para desapropriarem por
interesse social seria até mesmo rebarbativo (BANDEIRA DE MELLO, 2001,

p-177).
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O tema reforma agraria municipal também nao foi enfrentado diretamente
pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
apesar de existir referencias a mesma quanto tratam do tema a nivel estadual.
Logicamente, existem decisoes favoraveis e contrarias a nossa tese.

A Suspensao de Seguranca n. 2.217/RS, deferida pelo entao Ministro
Mauricio Correéa, dezembro em 2003, admite a intervenc¢ao dos Estados do Rio
Grande do Sul em propriedades rurais, por intermédio das desapropriacoes, no
intuito de fazer justica social e distribuir a terra organizando a produgao, baseado
na Lei. 4132/62, em face do referido programa estadual de reforma agraria
para implantacao de colonias e cooperativa de povoamento e trabalho. Alias,
na leitura da decisao do Ministro Corréa é clara que qualquer ente da federagao
pode realizar a desapropriagao de imoveis rurais com pagamento em dinheiro
e baseado na citada Lei de 1962. Contudo, podemos afirmar que ficou também
admitida a reforma agraria municipal.

Todavia, por outro lado, temos o Recurso Extraordinario, no mesmo caso e
da citada demanda acima envolvendo o Estado do Rio Grande do Sul, relatado
pelo Ministro Celso de Melo, em 2009, vai em posi¢ao oposta, limitando a reforma
agraria a Uniao, ficando totalmente vedada aos demais entes da federacao.
Porém é importante frisar que tal decisao manteve o julgado da Primeira Turma
do Superior Tribunal de Justica, em marco de 2003, relatada pelo Ministro José
Delgado (Recurso Ordinario em MSn°15.545 - RS -2002/0123936-7) que limitou
areforma agraria a Unido, e mais tarde foi suspensa de forma provisoria pela dita
decisao do Ministro Mauricio Corréa (STF).

Ainda dentro do STJ, existe uma decisao unanime da Segunda Turma
relatada (Recurso em Mandado de Seguranga n.° 13.959 - RS (2001/0158176-7)
pelo Ministro Joao Otavio de Noronha, em setembro de 2005, totalmente favoravel
a nossa tese da reforma agraria municipal (influenciada pela decisao judicial do
entao Ministro Mauricio Corréa), apesar de versar sobre outra desapropriacao do
Estado do Rio Grande do Sul para seu programa de reforma agraria. Vejamos:

EMENTA

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO
DE SEGURANCA. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE
INTERESSE SOCIALPARA IMPLANTACAO DE COLONIAS OU
COOPERATIVAS DE POVOAMENTO E TRABALHO AGRICOLA.
ESTADO-MEMBRO. COMPETENCIA.

1. Qualquer ente da Federacao possui competéncia para efetuar
desapropriagao de imovel rural para fins de interesse social, com
vistas a implanta¢ao de colonias ou cooperativas de povoamento
e trabalho agricola, mediante o pagamento de prévia e justa
indenizacao em dinheiro, nos termos do art. 5°, XXIV, da Constitui¢ao
Federal ¢/c o art. 2° da Lei n. 4.132/1962.
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2. O Supremo Tribunal Federal, em 2 de setembro de 2003, no
julgamento da SS n. 2.217/RS, suspendeu os efeitos de acordao do
STJ, entendendo nao invadir a competencia da Uniao desapropriacao
efetuada por Estado-Membro cuja finalidade se assemelha aquela
destinada a reforma agraria, tendo em vista que a expropriagao
prevista no art. 5°, XXIV da Constitui¢ao Federal nao se confunde
com a do art. 184 do mesmo diploma.

3. Recurso ordinario improvido. (BRASIL, 2005)

Também nao podemos deixar de lado, a fim de conferir interpretacao
adequada a Constitui¢ao Econdmica brasileira de 1988, a ADI n.° 1950-3-SP,
decidida por maioria, relatada no STF, pelo entao Ministro Eros Roberto Grau,
em novembro de 2005, que apesar de tratar de outro tema - meia entrada de
estudantes instituida pelo Estado de Sao Paulo mediante lei - deixou claro que
a intervencao estatal na vida econdmica é indispensavel ao sistema produtivo e
para a eficacia do Texto Constitucional em nossa vida fatica.

E certo que a ordem economica na Constitui¢ao de 1988 define
opgao por um sistema, o sistema capitalista, no qual joga um papel
primordial a livre iniciativa. Essa circunstancia nao legitima, no
entanto, a assertiva de que o Estado so intervira na economia em
situagdes excepcionais. Muito ao contrario. (GRAU, 2007, p. 220).

No voto-aula da ADI 1950, o Prof. Eros Grau diz ainda que a livre iniciativa
da Constitui¢ao Econdmica de 1988 inclui nao so a liberdade da empresa, mas
também do Estado, deixando claro que o Estado (Uniao, Estados e Municipios)
o possui o poder/dever agir na vida econdmica, seja diretamente (empresas
estatais), seja indiretamente (normas juridicas), assim como demonstra a
competéncia constitucional do municipio para legislar sobre Direito Econdomico
(CLARK, 2001). Logicamente, por uma dedugao coerente do voto e da decisao,
podemos chegar a conclusao da viabilidade constitucional da reforma agraria
municipal e estadual.

2. Afasto desde logo a alegacao de inconstitucionalidade formal.
Bem ao contrario do que sustenta a requerente, nao apenas a
Uniao pode atuar sobre o dominio econdmico, isto &, na linguagem
corrente, intervir na economia. Nao somente a Unidao, mas também
os Estados-membros e o Distrito Federal, nos termos do disposto
no art. 24, inc. I, da Constitui¢ao do Brasil, detém competéncia
concorrente para legislar sobre Direito Economico. Também podem
faze-lo os Municipios, que, além de disporem normas de ordem
plblica que alcangam o exercicio da atividade economica, legislam
sobre assuntos de interesse local, ai abrangidos os atinentes a sua
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economia, na forma do art. 30, inc. I, da CF/88.

3. Inexistindo lei federal regulando a matéria, o Estado-membro
editou a lei atacada no exercicio de competencia legislativa plena,
nos termos do disposto no art. 24, § 3°, da Constitui¢ao do Brasil
(GRAU, 2007, p. 220).

Assim sendo, o debate continua ainda em aberto no ST] e no STJ ja que em
ambos nao tivemos decisoes definitivas e recentes de seus plenarios quanto a
reforma agraria municipal e estadual.

5. Considerag¢oes Finais

Areformaagrariaeapoliticaagricolasaointerven¢oesestataisna propriedade
rural, fundamentais para a mutacao da nossa realidade socioecondmica e
efetivacao de nossa Constituicao Econdmica. E a agao do Municipio é crucial
para aproximar os cidadaos dos processos de transformacgao de seus destinos,
rejeitando assim o tratamento marginal dado pela Uniao as suas manifestacoes
de vontade, sempre em beneficio do poder economico privado cosmopolita.

Também é importante destacar que so sera possivel a reforma agraria se
executarmos uma politica agricola, ambas articuladas e planejadas dentro dos
contornos constitucionais e conjuntamente com a reforma urbana. Ademais, como
demonstramos no artigo, os Municipios possuem competéncia constitucional
para promover a reforma agraria, alem da politica agricola. Antes pelo contrario,
a nossa Constituicao de 1988 permite.

Entre nos, nao podem perdurar as teses que bloqueiam a reforma agraria,
inclusive no ambito da Uniao, dizendo que a mesma é um retrocesso para o
sistema produtivo; onerosa para os cofres piiblicos, ja que depende de subsidios,
infraestrutura; pregando a baixa produtividade dos minifiundios em face de
latifindios “produtores”; além enaltecer os resultados positivos do agronegocio
para o saldo da balanga comercial nacional.

Essas teses seriam totalmente negadas diante de uma reforma agraria
articulada a uma politica agricola, enquanto politicas piiblicas, objetivando a
reestruturagao do campo e a eliminagao da violéencia, o fim das grilagens dos
grandes fazendeiros, a democratizagao da terra e uma acao estatal concertada,
dotada de infraestrutura (educacdao, salide, apoio técnico, financiamento,
transporta, seguro, etc.) e buscando a producao agricola sustentavel.

A realiza¢ao da reforma agraria no Brasil & um dos elementos essenciais
para a realizacao da justica social, além de ser uma imposicao constitucional. Ela
reduz a miséria, desconcentra os bens de produgao privados, reduz as pressoes
demograficas nas metropoles e os conflitos no campo, fortalece o mercado
interno e a nossa soberania, aumenta a produgao agricola e incentiva a industria.
Em sintese, & um grande passo em favor da dignidade humana, da soberania
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nacional, da democracia participativa e para o cumprimento da Constitui¢ao
brasileira de 1988.

6. Referencias bibliograficas

AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econémico: Do Direito Nacional ao Direito
Supra Nacional. Sao Paulo: Atlas. 2006.

BATISTA JR., Paulo Nogueira. A economia como ela é... 3*. Sao Paulo: Boitempo
Editorial, 2005.

BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Economica e Desenvolvimento: Uma Leitura a
partir da Constituicio de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005.

BERCOVICI, Gilberto. Direito Econdmico do Petroleo e dos Recursos Minerais.
Quartier Latin: Sao Paulo, 2011.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO EM MANDADO DE
SEGURANCA N° 13.959 - RS (2001/0158176-7). Rel. Min. Joao Otavio de
Noronha. DJ, Brasilia, 03 de outubro 2005.

CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas. Custos dos Direitos e Reforma do Estado. Porte
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008.

CARVALHO, Ricardo. AGGEGE, Soraya. Extrema-uncao. Carta Capital. Sao
Paulo, n. 657, p. 23-28, 03 de agosto de 2011.

CLARK, Giovani & NASCIMENTO, Samuel Pontes do. Politica Economica
Privatizante: o caso da Educagio Superior Brasileira. In: SOUZA, Washington
Peluso Albino de & CLARK, Giovani (Coord.). Direito Econdmico e a Acao
Estatal na Pos-Modernidade. Sao Paulo: LT, 2011.

CLARK, Giovani. CORREA, Leonardo Alves. NASCIMENTO, Samuel Pontes
do. Direito Economico na Visdo dos Tribunais Superiores: coletdnea dos principais
julgados do STF e STJ. Rio de Janeiro: PUBLIT, 2011.

CLARK, Giovani. O Municipio em Face do Direito Economico. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001.

CLARK, Giovani. O neoliberalismo de regulacao como intervencao do Estado -
A regulacao e a Constituicao de 1988. Lisboa: Lusiada: Economia & Empresa, n.
9, 2009, p. 9-30.

CLARK, Giovani. Politica Econdomica e Estado. In: GALUPPO, Marcelo Campos.
O Brasil que queremos. Reflexoes Sobre o Estado Democratico de Direito. Belo
Horizonte: Editora PUCMINAS. 2006. p. 239 - 248.

CORREA, Leonardo Alves. Direito Economico e Desenvolvimento: uma interpretagio
a partir da Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Publit, 2011.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem economica na Constituicio de 1988. 14* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2010.

GRAU, Eros Roberto. Pareceres: Téem os Estados Competéncia para Desapropriar
Imovel Rural por Interesse Social com Arrimo na Lei Federal n®4132/62? Revista
da Procuradoria Geral do Estado. Porto Alegre, v. 24, n. 54, p. 180 - 189, 2001.

196 Lusfada. Economia & Empresa. Lisboa, n.° 19/2015



A reforma agraria municipal e os bloqueios do neoliberalismo regulador, pag. 173-198

GRAU, Eros Roberto. Voto do Relator na ADIn. 1.950-SP. Boletim de Direito
Administrativo: RDA. Sao Paulo, v. 23, n. 02, p. 217-224, fev. 2007.

HUBERMAN, Leo. Historia da rigueza do homem. Trad. Waltensir Dutra. 21 ed. Rio
de Janeiro: Guanabara, 1986.

IBGE. Series historicas e estatisticas. Agropecuaria Disponivel em: <http://
seriesestatisticas.ibge.gov.br/lista_tema.aspx?op=0&no=1>. Acesso em: 26 de
agosto de 2013.

MARIATEGUIL. José Carlos. Por um socialismo indo-americano. Trad. Michael
Lowy. Rio de Janeiro: Editora UFR], 2005.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Pareceres: Tem os Estados Competéncia
para Desapropriar Imovel Rural por Interesse Social com Arrimo na Lei Federal
n°® 4132/62? Revista da Procuradoria Geral do Estado. Porto Alegre, v.24, n. 54, p.
171-180, 2001.

NASCIMENTO, Tupinamba Miguel Castro do. A Ordem Economica e Financeira e
a Nova Constitui¢ao. Rio de Janeiro: Aide, 1989.

OLIVEIRA, Ariovaldo Umbelino de. “Modo capitalista de produgao, Agricultura
e Reforma Agraria”. Sao Paulo: FFLCH, 2007. Disponivel em http://www.
fflch.usp.br/dg/gesp/baixar/livro_aviovaldo.pdf Acesso: 24 de agosto de
2013.

OLIVEIRA, Ariovaldo Umbelino de. A longa marcha do campesinato brasileiro:
movimentos sociais, conflitos e Reforma Agraria. Estud. av. [online]. 2001,
vol.15, n.43, pp. 185-206. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/50103-
40142001000300015. Acesso: 24 ago. 13.

PAULA, Joao Antonio de. A longa servidao: a trajetoria do capitalismo no Brasil.
In: PAULA, Joao Antonio de (org.). Adeus ao desenvolvimento: A opgio do Governo
Lula. Belo Horizonte: Autéentica, 2005, Parte I, p. 17 - 35.

PEREIRA, Joao Marcio Mendes A disputa politico-ideologica entre a reforma
agraria redistributiva e o modelo de reforma agraria de mercado do Banco
Mundial (1994-2005) Sociedade e Estado. v.20 n.3 Brasilia set./dez. 2005.
Disponivel em http://dx.doi.org/10.1590/50102-69922005000300006 Acesso
em: 24 ago. 13.

RODRIGUES, Flavio. Governo compra mais terras do que desapropria. Revista
Consultor Juridico, 12 de dezembro de 2009. ISSN 1809-2829. Disponivel em:
http:/ /www.conjur.com.br/2009-dez-12/lula-destinou-40-milhoes-hectares-
terra-reforma-agraria. Acesso em 27 ago. 13.

SANTOS, Boaventura de Souza. Os processos da globalizacao. In: SANTOS.
Boaventura de Souza (org). Globalizagdo: fatalidade ou utopia. 2 ed. Afrontamento:
Porto. 2002, p. 31 - 106.

SANTOS, Boaventura de Souza. Pela Mio de Alice: O Social e o Politico na Pos-
modernidade. 10 ed. Sao Paulo: Cortez, 2005.

SCAFF, Fernando Facury. A Constitui¢cao Econdmica Brasileira em 15 Anos.
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, n. 05, 2004, p.
113 -167.

Lusiada. Economia & Empresa. Lisboa, n.® 19/2015 197



Giovani Clark, Leonardo Alves Corréa e Samuel Pontes do Nascimento

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16* ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 1999.

SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Economico. 6
ed. Sao Paulo: LTr, 2005.

SOUZA, Washington Peluso Albino de. CLARK, Giovani (Coord.). Direito
Econdmico e a A¢ao Estatal na Pos-Modernidade. Sao Paulo: LTr, 2011.

SOUZA, Washington Peluso Albino de. CLARK, Giovani. Questoes Polémicas de
Direito Economico. Sao Paulo: Ltr, 2008.

198 Lusfada. Economia & Empresa. Lisboa, n.° 19/2015



