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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA

04/04 ‘ D.J. 23.04.2004
70472002 EMENTARION®2148-2 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACACO DIRETA DE INCONSTITJCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO

REQUERENTE: PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADVOGADQOS: MARCIO LUIZ SILVA E OUTROS

REQUERENTE: CCONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA
AGRICULTURA - CONTAG

ADVOGADOS : IVANECK PEREZ ALVES E OUTROS

REQUERIDO: PRESIDENTE DA REPUBLICA-

E M E N T A: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - A
QUESTAO DO ABUSO PRESIDENCIAL NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS -
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISCICIONAL DOS PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAILS DA URGENCIA E DA RELEVANCIA (CF, ART. 62, CAPUT) -
REFORMA AGRARIA - NECESSIDADE DE SUA IMPLEMENTAGAO - INVASAO DE
IMOVEIS RURAIS PRIVADOS E DE PREDIOS PUBLICOS - INADMISSIBILIDADE -
ILICITUDE DO ESBULHO POSSESSORIO - LESITIMIDADE DA REACAO ESTATAL
AOS ATOS DE ,VIOLAGAO POSSESSORIA - RECONHECIMENTO, EM JUIZO DE
DELIBACAO, DA VALIDADE CONSTITUCIONAL DA MP N@¢ 2.027-38/2000,
REEDITADA, PELA ULTIMA VEZ, COMO MP N° 2.183-56/2001 - INOCORRENCIA
DE NOVA HIPOTESE DE INEXPROPRIABILIDAD:E DE IMOVEIS RURATS - MEDIDA
PROVISORIA QUE SE DESTINA, TAO-SOMENTE, A INIBIR PRATICAS DE
TRANSGRESSZO A AUTORIDADE DAS LEIS E 7 INTEGRIDADE DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA - ARGUICAO DE INCONSTITUZIONALIDADE INSUFICIENTEMENTE
FUNDAMENTADA QUANTO A UMA DAS NORMAS EM EXAME - INVIABILIDADE DA
IMPUGNACAQ GENERICA — CONSEQUENTE INCOGNOSCIBILIDADE PARCIAL DA ACAO
DIRETA - PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR CONHECIDO EM PARTE E, NESSA
PARTE, INDEFERIDO.

) POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAIS (URGENCIA E RELEVANCIA) QUE CONDICIONAM A EDIGAC DE

MEDIDAS PROVISORIAS.

- A edig8@o de medidas provisdrias, pelo Presidente da
Republica, para legitimar-se Jjuridicamente, depende, dentre outros
reguisitos, da estrita observincia dos pressupostos constitucionais
da urgéncia e da relevincia (CF, art. 62, “caput”).

- 0Os pressupostos da urgéneia e da relevidncla, embora
conceitos juridicos relativamente indeterminados e fluidos, mesmo
expondo-se, inicialmente, & avaliac8o discriciondria do Presidente
da Republica, estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao
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controle do Poder Judicidrio, porque compdem a proépria estrutura
constitucional que disciplina as medidas provisédrias, qualificando-se
como requisitos legitimadores e Juridicamente condicionantes do
exercicio, pelo Chefe do Poder Executivo, da competéncia normativa
primaria gue lhe foi outorgada, extraordinariamente, rela
Constituigdo da Republica. Doutrina. Precedentes.

- A possibilidade de controle jurisdicional, mesmo sendo
excepcional, apéia-se na necessidade de impedir gue o Presidente da
Republica, ao editar medidas provisdrias, incida em excesso de poder
ou em situacio de manifesto abuso institucional, pois o sistema de
limitacdo de poderes ndo permite que praticas governamentais
abusivas venham a prevalecer sobre os postulados constitucionais que
informam a concepcgdc democratica de Podar e de Estado, especialmente
nagquelas hipdteses em que se registrar o exercicic andmalo e
arbitrdrio das funcdes estatais.

UTILIZACAO ABUSIVA DE MEDIDAS PROVISORIAS -
INADMISSIBILIDADE - PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES - COMPETENCIA
EXTRAORDINARIA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA.

- A crescente apropriag¢8o institucional do poder de
legislar, por parte dos sucessivos Presidentes da Republica, tem
despertado graves preocupacdes de ordem juridica, em razdo do fato
de a utilizagdo excessiva das medidas provisdrias causar profundas
distorg¢des que se projetam no plano das relagfes politicas entre os
Poderes Executivo e Legislativo.

- Nada pode Jjustificar a utilizacdc abusiva de medidas
provisérias, sob pena de o Executivo - quando ausentes razles
constitucionais de urgéncia, necessidade e relev8ncia material -,
investir-se, ilegitimamente, na mais relevante fungdo institucional
que pertence ao Congressc Nacional, wvindo a converter-se, no ambito
da comunidade estatal, em instdncia hegemdnica de poder, afetando,
desse modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas
e sérios reflexos sobre o sistema dce “checks and balances”, a

~relacdo de equilibrio gque necessariamente deve existir entre os
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Poderes da Republica.

-~ Cabe, ao Poder Judicidrio, no desempenho das fung¢des que
lhe sdo inerentes, impedir que o exercicio compulsivo da competéncia
extraordinadria de editar medida provisdéria culmine por introduzir,
no processo institucional Dbrasileiro, em matéria legislativa,
verdadeiro cesarismo governamental, provocando, assim, graves
distorgdes no modelo politico -e gerando sérias disfuncgdes
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comprometedoras da integridade do principio constitucional da
separacdo de poderes.

Configuragdo, na espécie, dos pressupostos
constitucionais legitimadores das medidas provisérias ora
impugnadas. Conseqiiente recomnhecimento da constitucionalidade formal
dos atos presidenciais em questso.

RELEVANCIA DA QUESTAO FUNDIARIA - O CARATER RELATIVO DO
DIREITO DE PROPRIEDADE - A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE -
IMPORTANCIA DO PROCESSO DE REFORMA AGRARIA - NECESSIDADE DE

NEUTRALIZAR O ESBULHO POSSESSORIO PRATICADO CONTRA BENS PUBLICOS E
CONTRA A PROPRIEDADE PRIVADA - A PRIMAZIA DAS LEIS E DA CONSTITUIGAO
DA REPUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO.

- O direito de propriedade ndo se reveste de caréater

absoluto, eis qgue, sobre ele, pesa grave hipoteca social, a
significar que, descumprida a funcdo sccial que lhe é inerente (CF,
art. 52, XXIII)., legitimar-se-& a intervengdo estatal na esfera

dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites,
as formas e os procedimentos fixados na propria Constituigdo da
Republica.

- O acesgo & terra, a solugdo dos conflitos sociais, o
aproveitamento racional e adequado do imdével rural, a utilizacgdo
apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio
ambiente constituem elementos de realizac8o da fungdo social da

propriedade. A desapropriacdo, nesse contexto - enquanto sancgéo
constitucional imponivel ao descumprimento da funcdo social da
propriedade - reflete .importante Iinstrumento destinado a dar

conseqiiéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na ordem
econdmica e social.

. - Incumbe, ao proprietdrio da terra, o dever juridico-
-social de cultivd-la e de explord-lsz adeguadamente, sob pena de
incidir nas disposicdes constitucionais e legais que sancionam OS
senhores de iméveis ociosos, ndo cultivados e/fou improdutivos, pois
86 se tem por atendida a funcio social que condiciona o exercicio do
direito de propriedade, quando o titular do dominic cumprir a
obrigacdo (1) de favorecer o Dbem-estar dos que na terra labutam;
(2) de manter niveis satisfatdérios de produtividade; (3) de
assegurar a conservacio dos recursos naturais; e (4} de observar as
disposicBes legais que regulam as justas relag¢des de trabalho entre
os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade.

G—
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O ESBULHO POSSESSORIO - MESMC: TRATANDO-SE DE FROPRIEDADES

ALEGADAMENTE IMPRODUTIVAS - CONSTITUI ATO REVESTIDO DE ILICITUDE
JURIDICA.

- Revela-se contraria ao Direito, porgque constitui
atividade a margem da lei, sem gqualguer vinculagdo ao sistema
juridico, a conduta dacqueles gue - particulares, movimentos ou
organizacdes sociails - wvisam, pelo emprego arbitrario da forca e

pela ocupagdo ilicita de prédios publicos e de iméveis rurais, a
constranger, de modo autoritdrio, o Poder Publico a promover ag¢des
expropriatdérias, para efeito de execugdo do programa de reforma
agréaria.

- O processo de reforma agréaria, em uma sociedade
estruturada em bases democréticas, ndc pode ser implementado pelo
usco arbitririo da forca e pela pratica de atog ilicitos de violacéo
pogssessdria, ainda que se cuide de imdveis alegadamente
improdutivos, notadamente porque a Constituic¢@o da Republica - ao
amparar o© proprietdaric com a cldusula de garantia do direito de
propriedade (C¥, art. 52, XXII) - proclama que “ninguém serd privado
(...) de seus bens, sem o devido processo legal” (art. 52, LIV).

- O respeito & lei e & attoridade da Constituic8o da
Republica representa condicdo indispensdvel e necesséria ao exercicio
da liberdade e & pratica responsdvel da cidadania, nada pocdendo

legitimar a ruptura da ordem juridica, quer por atuacdo de movimentos
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sociais (qualgquer gue seja o perfil icdeoldgico que ostentem), guer
por iniciativa do Estado, ainda que se trate da efetivacdo da reforma
agraria, pois, mesmo esta, depende, para viabilizar-se
constitucionalmente, da mnecessaria okservincia dos principios e
diretrizes que estruturam o ordenamento positivo nacional.

- O esbulho possessdrio, além de qualificar-se como
ilicito civil, também pode configurar situacdo revestida de
tipicidade penal, caracterizando-se, desse modo, como ato criminoso
(cp, art. 161, § 1l°, II; Lei n° 4.947/66, art. 20).

- Os atos configuradores de violag8o possessdria, além de
instaurarem situacdes impregnadas de inegdvel 1ilicitude civil e
penal, traduzem hipdteses caracterizadoras de forga maior, aptas,
quando concretamente ocorrentes, a infirmar a proédpria eficdcia da
declaracio expropriatdéria. Precedentes.

O RESPEITO A LEI E A POSSIBILIDADE DE ACESSO A JURISDIGAO
DO ESTADO (ATE MESMO PARA CONTESTAR A VALIDADE JURIDICA DA PROPRIA
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LEI) CONSTITUEM VALORES ESSENCIAIS E NECESSARIOS A PRESERVACAO DA
s
ORDEM DEMOCRATICA.

- A necessidade de respeito ao império da lei e a

possibilidade de invocag¢ioc da tutela jurisdicional do Estado - que
constituem valores esgenciails em uma sociedade democratica,
estruturada sob a égide do principio da liberdade - devem
representar o sopro inspirador da Tharmonia social, além de

significar um veto permanente a qualgquer tipo de comportamento cuja
motivagdo derive do intuito deliberado de praticar gestos
inaceitaveis de wvioléncia e de ilicitude:, como os atos de invasido da
propriedade alheia e de desrespeito & autoridade das leis da
ReplGblica.

RECONHECIMENTO, EM JUIZO DE DELIBACKO, DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DA MP N° 2.027-38/2000, REEDITADA, PELA OLTIMA VEZ,
COMO MP N° 2.183-56/2001.

~ Ndo @& 1licito ao Estadc aceitar, passivamente, a
imposig8o, por qualgquer entidade ou movimento social organizado, de
uma agenda politico-soc¢ial, quando caracterizada por préaticas

ilegitimas de invas8o de propriedades rurais, em desafio inaceitéavel
4 integridade e a autoridade da ordem juridica.

- [o] Supremo Tribunal Federal xndo pode validar
comportamentos ilicitos. N3o deve chancelar, jurisdicionalmente,
agressdes inconsgtitucionais ao direito de propriedade e & posse de
terceiros. Ndo pode considerar, nem deve reconhecer, por isso mesmo,
invastes ilegais da ©propriedade alheia ou atos de esbulho
possessdrio como instrumentos de legitinagdo da expropriagdo estatal
de bens particulares, cuja submissio, a qualquer programa de reforma
agriria, supde, para regularmente efetivar-se, o estrito cumprimento
dag formas e dos requisitos previstos mnas leis e na Constituigio da
Repiblica.

~ As prescrigdes constantes da MP 2.027-38/2000, reeditada,
pela tltima vez, como MP n° 2.183-56/2001, precisamente porgue tém
por finalidade neutralizar abusos e atos de violagdo possessdria,
praticados contra proprietérios de imdveils rurails, nd3c se mostram
eivadas de inconsgtitucionalidade (ac menos em Jjuizo de estrita
delibacio)}, pois visam, em QUltima anélise, a resguardar a
integridade de valores protegidos pela propria Constitui¢do da
Reptblica. O sistema constitucional n8o tolera a pratica de atos,
que, concretizadores de invas8es fundiarias, culminam por gerar -
considerada a prépria ilicitude dessa conduta - grave situagdo de

STF 102.002



ngﬂ%%no(j%@%w%a/éﬁzééma/ :3()1
ADT 2.213-MC / DF

inseguranca juridica, de intrangiiilidade social e de instabilidade
da ordem publica.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE E DEVER PROCESSUAL DE
FUNDAMENTAR A IMPUGNAGCAO.

- O Supremo Tribunal Federal, no desempenho de sua
atividade jurisdicional, n8o esté condicionado as razdes de ordem
juridica invocadas como suporte da pretensdo de
inconstitucionalidade deduzida pelo cutor da ag¢do direta. Tal

circunsténcia, no entanto, nfo suprime, a parte, o dever processual
de motivar o pedido e de identificar, na Constitui¢do, em obségquio
ao principio da especificagéo das normas, os dispositivos
alegadamente violados pelo ato normativo gue pretende impugnar.

Impde-se, ao autor, no processio de controle concentrado de
constitucionalidade, sob pena de ndo conhecimento (total ou parcial)
da acdo direta, indicar as normas de referéncia - gue, inscritas na
Constituigido da Republica, revestem-se, por isso mesmo, de
parametricidade -, em ordem a viabilizar a aferig¢8o da conformidade
vertical dos atos normativos infraconstitucionais. Precedentes
(R  179/35-37, v.g.).

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plenaria, na
conformidade da ata de Jjulgamentos e das notas taguigrdficas, por
unanimidade de votos, em indeferir a l:minar sob o &ngulec do wvicio
formal. Votou o Presgidente. Também, por unanimidade, rejeitou-se a
preliminar de nio-conhecimento da ag¢do direta de inconstitucionalidade
gquanto aos §8 82 e 9° do artigo 2° da Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro
de 1993, com a redacd3o decorrente da Medida Provigdria ne 2.183-56,
de 24 de agosto de 2001. Votou o Presidente, o© Senhor Ministro MARCO
AURELIO. Por unanimidade, o Tribunal n8o conheceu da ac¢do direta de
inconstitucionalidade ajuizada qguanto 3 cabega do artigo 95-A da
Lei n2 4.504, de 30 de novembro de 1964, com a redag¢do imprimida
pelo artigo 2¢ da Medida Provisdria n® 2.183-56, de 24 de agosto de
2001. vVotou o Presidente. ©O Tribunal, por maioria, dindeferiu a
liminar guanto ao pardgrafo uUnico do citado artigo 95-A, wencido o
Presidente. O Tribunal, por maioria, indeferiu a liminar quanto ao
§ 62 do artigo 22 da Lei n¢ 8.629, cle 25 de fevereiro de 19893,

6
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considerada a redagéo imprimida pelo artigo 4° da Medida
Provisdéria n°® 2.183-56, de 24 de acosto de 2001, wvencidog os
Senhores Ministros SEPULVEDA PERTENCE e Presidente, e, em menor
extensdo, o© Senhor Ministro ILMAR GALVAO, nos termos dos votos
proferidos. O Tribunal, por maioria de wvotos, indeferiu a liminar
gquanto aos §§ 8° e 9° do artigo 2° da Lei n° 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, com a redac¢io imprimida pelo artigo 4° da Medida
Provisdéria n°® 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, vencidos, o©
Presidente, e, em menor extensdo, o Senhor Ministro SEPULVEDA
PERTENCE, gque excluia, no § 8°, a expressdo “a qualquer titulo”.
Ausente, justificadamente, a Senhora Ministra ELLEN GRACIE.

Brasilia, 04 de abril de 2002.

MARCO AURELIO - PRESIDENTE

CELSO DE MELLO - RELATOR
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06/09/2001 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL '

RELATOR: MIN. CELSC DE MELLO

REQUERENTE: PARTIDO DOS TRABALHADORES ~ PT

ADVOGADOS: MARCIO LUIZ SILVA E OUTROS

REQUERENTE: CONFEDERAGCAO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA
AGRICULTURA - CONTAG

ADVOGADOS: ~ IVANECK PEREZ ALVES E OUTROS
REQUERIDO: PRESIDENTE DA REPUBLICA

O SENHOR MINISTRO CELSO DI MELLO - {(Relator): Trata-se
de acdo direta, com pedido de medida cautelar, em gue se objetiva a
declaragdc de inconstitucionalidade de “dispositivos da Medida
Provisdéria ne¢ 2.027-38, de 04 de maio de 2000, publicada no Didrio
Oficial da Unido de 05 de maio de 2000, que promoveram a inclusdo do
artigo 95-A e pardgrafo idnico na Lei 4.504/64, e dos §§ 62, 72, 82 e

92, no artigo 2¢ da Lei 8.629/93~ (fls. 2).

As regras ora impugnadas tém o seguinte contetdo

normativo:

“MEDIDA_PROVISéRIAUNQ 2.027-38, DE 4 DE MAIO DE 2000.
Acresce e altera dispositivos do Decreto-Lei n® 3.365,
de 21 de junho de 1941, da Leis n%s 4.504, de 30 de
novembro de 1964, 8.177, de 12 de marco de 1991, e
8.629, DE 25 de fevereiro de 1993, e dd& outras

providéncias.
O
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O Presidente da Republica, no uso da atribuicdo gue
lhe confere o art. 62 da Constituigdo, adota a seguinte
Medida Provisdria, com forga de lei:

Art. 12 (...)
Art. 22 A Lei ne? 4.504, de 30 de novembro de

1964, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

Y(...)

‘Art. 95-A. Fica instituido o Programa de
Arrendamento Rural, destinade aoc atendimento
complementar de acesso a terra por parte dos
trabalhadores rurais gqualificados para
participar do Programa Nacional de Reforma
Agrdria, na forma estabelecida em regulamento.

Pardgrafo unico. 0Os imdéveis que integrarem
o Programa de Arrendamento Rural ndo serdo
objeto de desapropriagdo para fins de reforma
agrdria enquanto se mantiverem arrendados,
desde que atendam aos requisitos estabelecidos
em regulamento.’ (NR)

(...)
Art. 42 A Lei ne® 8.629, de 25 de fevereiro de

1993, passa a vigorar com as seguintes alteragles:

‘Art, 22 (...)

§ 62 O imével rural objeto de esbulho
possessério ou invasdo motivada por conflito
agrdrio ou fundiédirio de cardter coletivo néo
serd vistoriado nos dois anos seguintes a
desocupacdo do imcvel.

§ 72 ©Na hipdétese de reincidéncia da
invasdo, computar-se-d em dobro o prazo a gque
ce refere o pardgrafo anterior.

§ 82 A entidade, a organizag¢doc, a pessoa
juridica, o movimento ou a sociedade de fato
que, de qualguer forma, direta ou
indiretamente, auxiliar, colaborar, incentivar,
incitar, induzir ou participar de invasdo de
iméveis rurais ou de bens publicos, ou em
conflito agrdrio ou fundidrio de cardter
coletivo, ndo receberd, a qualquer titulo,
recursos publicos.

§ 9° Se, na hipdtese do pardgrafo anterior,
a transferéncia ou repasse dos recursos
piblicos jd tiverem sido autorizados, assistird

S —




STF 102.002

@%W Fribornad Federal 305
ADI 2.213-MC / DF
ao Poder Piiblico o direito de retencdo, bem
assim o de rescisdo do contrato, convénio ou
instrumento similar.’ (NR)~”
Impde-se registrar, neste ponto, que o) diplcoma

normativo ora questionado (MP 2.027) foi reeditado sob nova

designacdo numérica (MP 2.109), em 26 de abril de 2001 (MP 2.109-51),

.em 24 de maio de 2001 (MP 2.109-52) e em 21 de Jjunho de 2001

(MP 2.109-53), mantendo, quanto as normas impugnadas, ainda gque
reagrupadas algumas (fusZo dos antigos §§ 62 e 72, agora reunidos no

§ 62), o mesmo conteudo material:

“art. 2° A Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964,
passa a vigorar com as seguintes alterac¢des:

Y(...)

‘Art, 95-A. Fica instituido o Programa de
Arrendamento Rural, destinado ao atendimento
complementar de acesso & terra por parte dos
trabalhadores rurais gualificados para participar
do Programa Nacional de Reforma Agrdria, na forma
estabelecida em regulamento.

Pardgrafo unico. 0s iméveis que integrarem o
Programa de Arrendamerto Rural n&o serdo objeto de
desapropriacdec para fins de reforma agraria
enguanto se mantiverem arrendados, desde gue

atendam aos regquisitos estabelecidos em
regulamento.’ (NR)

(...)
Art. 42 A Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993,
passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

‘Art., 22 (...)

§ 62 0 imével rural de dominio piublico ou
particular objeto de esbulho possessdério ou invasdo
motivada por conflito agrdrio ou fundidrio de
cardter coletivo ndo serd vistoriado, avaliado ou
desapropriado nos dois anos seguintes a sua

3 &/“‘
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desocupa¢do, ou no dobro desse prazo, em caso de
reincidéncia; e deverd ser apurada a
responsabilidade c¢ivil e administrativa de qguem
concorra com gualguer ato omissivo ou comissivo que
propicie o descumprimento dessas vedacdes.

§ 82 A entidade, a organizacdo, a pessoa
Jjuridica, o movimento ou a sociedade de fato que,
de gualqguer forma, direta ou indiretamente,
auxiliar, colaborar, incentivar, incitar, induzir
ou participar de invesdo de imdveis rurais ou de
bens publicos, ou em conflito agrdrio ou fundidrio
de cardter coletivo, ndo receberd, a qualguer
titulo, recursos piublicos.

§ 9¢ Se, na hipdtese do pardgrafo anterior, a
transferéncia ou repasse dos recursos piblicos Fd4
tiverem sido autorizados, assistirda ao PpPoder
Publico o direito de retencldo, bem assim o de
rescisdo do contrato, convénio ou instrumento
similar.’ (NR)” :

A MP 2,109 em qguestdo, agora com uma nova designacdo

numérica (MP 2.183), veio a ser =reeditada, por sua vez, em
28/06/2001 (MP 2.183-54), em 27/07/2001 (MP 2.183-55) e,
finalmente, em 24/08/2001 (MP 2.183-56), com idéntico contetido
material:

“Art, 22 A Leli n® 4.504, de 30 de novembro de 1964,
passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

‘Art. 95-A., Fica instituide o Programa de
Arrendamento Rural, destinado ao atendimentoc
complementar de acesso a terra por parte dos
trabalhadores rurais qualificados para participar
do Programa Nacional de Reforma Agrdria, na forma
estabelecida em regulamento.

Pardgrafo unico. 0Os iméveis que integrarem O
Programa de Arrendamerito Rural ndo serdc objeto de
desapropriacdo para fins de reforma agrédria
enquanto se mantiverem arrendados, desde qgue

4 &——/"
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atendam aos  reguisitos Testabelecidos em
regulamento. * (NR)

(...) .
Art. 42 A Lei ne 8.629, de 25 de fevereiro de 1993,

passa a vigorar com as seguintes alterac¢dbes:

‘Art. 22 (...)

§ 62 0 imével zrural de dominio pudblico ou
particular objeto de esbulho possessdrio ou invasdo
motivada por conflito agrdrio ou fundidrio de
cardter coletivo ndo serd vistoriado, avaliado ou
desapropriado nos dois anos seguintes a sua
desocupac¢do, ou no doebro desse prazo, em caso de
reincidéncia; e deverd ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem

‘concorra com gqualgquer ato omissivo ou comissivo que

propicie o descumprimento dessas vedagdes.
teecsenrocsacseseressassssscecsssssssessanccree

§ 82 A entidade, a organizagdo, a pessoa
juridica, o movimento ou a sociedade de fato que,
de qualgquer  forma, direta ou indiretamente,
auxiliar, colaborar, incentivar, incitar, dinduzir
ou participar de invasdo de imdveis rurais ou de
bens piublicos, ou em conflito agrdrio ou fundidrio
de cardter coletivo, ndo receberd, a qualguer
titulo, recursos publicos.

§ 92 Se, na hipétese do § 8¢, a transferéncia
ou o repasse dos recursos piblicos jé& tiverem sido
autorizados, assistird ao Poder FPublico o direito
de retencdo, bem assim o de rescisdo do contrato,
convénio ou instrumento similar.’ (NR)”

Sustenta-se, na presente sede de controle normativo

abstrato, que a medida provisdéria em guestdo revela-se formalmente.

inconstitucional,

porgque editada com inobservéncia dos pressupostos

da urgéncia e da relevincia, referidos no art. 62 da Constituigéo da

Republica.
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Alega-se, de outro lado, gue as normas inscritas na
medida provisdéria em causa, objeto da presente acdo direta,
apresentam-se em situacdo de conflito material com o texto da Carta
Politica, eis que teriam desrespeitadob art. 52, incisos VIII, IX,
XVII, XVIII, XIX, XXIII, XXXV, XxXxvi, LIII, LIV, LV e LVII; o
art. 62; os arts. 184,” 185, incisos I e II, 186, incisos I, II, TIII

e IV e o art. 193, todos da Constituicéo Federal.

Os autores afirmam, no que se refere as inovacdes
introduzidas pela medida provisdéria ora questionada, que O paragrafo
dnico do art. 95-A do Estatuto da Terra teria vulnerado o ért. 185
da Carta da Republica, por supostamente haver criado “um novo tipo
de propriedade insuscetivel de desapropriagdo” (fls. 06), de todo
incompativel com o© carater taxativo de que se revestiria,

alegadamente, o preceito constitucional mencionado.

A presente ac¢dc direta também impugna o § 62 (que
resultou da fus8o dos antigos §§ 62 e 7°®) do art. 2% da
Lei ne 8.629/93, na redagdo dada ‘p.elo art. 4¢ da medida proviséria
em causa, eis que tal preceito normativo teria criado obstdaculos
juridicos que n#8o se legitimariam em face dos arts. 184 e 185 da

Constituicdo da Republica.

O~
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E que - segundo sustentado pelos autores - as normas em
quest8o frustrariam a efetiva concretizacdo da fungdo social da
propriedade rural, pois o Presidente da Republica, ao edita-las, né&o
teria tido a percepcdo de que as ocupages de terras, quando
promovidas com o objetivo de agilizar o processo de reforma agréria
e de viabilizar a expropriacdo do imével rural, ndo se qualificariam
como atos caracterizadores de esbulho possessdério, mas traduziriam
instrumento legitimo e eficaz de 1luta politica para compelir o

Governo a proceder na forma indicada no art. 184 da Constituicdo.

Questiona-se, ainda, a wvalidade constitucional dos
§§ 82 e 9° do art. 22 da Lei n® 8.629/93, na redagdo dada pelo
art. 4° da medida provisdéria ora impugnada, porgue supostamente
conflitantes com os postulados constitucionais das liberdades do
pensamentoc (CF, art. 5¢, VIII e IX), de associagdo (CF, art. 5%,
XVII, XVIII e XIX), da intangibilidade do ato Jjuridico peffeito
(CF, art. 52, XXXVI), do juiz natural (CF, art. 52, LIII), do devido
processo legal (CF, art. 5¢, LIV), da amplitude de defesa e
do contraditdérioc (CF, art. 5%, LV) e da presuncdo juris tantum de

ndo-culpabilidade (CF, art. 52, LVII}.

Cabe também destacar que os autores sustentam cque todos
os preceitos ora impugnados vulnerariam o principio da

proporciocnalidade e o postulado que veda o retrocesso social.

A —
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0 Presidente da Repliblica, nas informagdes que prestou
a esta Suprema Corte, suscitou questéo preliminar de ndo-conhecimento
da presente acdo direta, por auséncia e por insuficiéncia de
fundamentacdo, no que se refere ao art. 95-A, caput da
Lei n® 4.504/64 e aos §§ 82 e 92 do art. 2°® da Lei n*® 8;629/93,
todos na redacdo gque lhes vdeu a medida provisdria em exame, bem
assim quanto a alegada violacsio ao principio da proporcionalidade e

ao postulado constitucional que veda o retrocesso social.

O Chefe do Poder Executivo da Unidc, nas informagdes
que submeteu ao exame do Supremo Tribunal Federal, também defendeu a
plena wvalidade constitucional do diploma em qﬁestao (fls. 60/86),
enfatizando, no que concerne a alegacdo de inconstitucionalidade
formal, que “a intervencéo judicial no controle dos pressupostos de
urgéncia e relevdncia, quando admissivel, afigura-se rigorosamente
excepcional” (fls. 80), sustentando, ainda, gquanto a tal aspecto,
que a medida provisdéria em causa atehdeu, integralmente, 0S

regquisitos mencionados.

0 Presidente da Republica, de outro lado, nos pontos
que se referem & alegacdo de inconstitucionalidade material,
acentuou que ndo procedem as impugnacties deduzidas contra a” medida

proviséria em causa, cujo teor revela-se plenamente compativel com o

/
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Constituig¢do da Republica, destacando, por relevantes, os

seguintes aspectos:

(a) que constitui “erro bdsico considerar taxativo
o rol de hipdteses insuscetiveis de desapropriacdo para
reforma agrdria, pois a regra €& a protegdo da
propriedade nos termos das garantias da cldusula
dominial e do devido processo legal” (fls. 64);

(b) que “a jurisprudéncia do Supremoc Tribunal
Federal vem reconhecendc distintas hipdteses em que se
veda a desapropriacdoc de imdéveis rurais, absolutamente
ausentes nas hipdteses do art. 185" (fls. 66);

(¢) que “somente a constatacdo especifica e tdpica
de gque determinado imével ndo realiza a sua fungdo
social permitiria sua desapropriac&o” (£ls. 65);

(d) gque “o imével rural invadido ndo se encontra em
condicBes de submeter-se a vistoria para configurar o
ndo-atingimento dos indices minimos de produtividade”
(fis. 69);

(e) que “& o prdéprio principio da legalidade que

imp&e a Administracdo Publica a oposigéo ao
financiamento pitblico de entidades envolvidas com a
prdtica ou a promog¢do de atos ilicitos”, pois “os atos

Juridicos celebrados rela Administracédo Publica
ostentam um regime juridico especifico, © qgue decorre
exatamente da afetacdo especifica do patrimbénio e do
interesse publicos e da vinculagéo da atuacgdo
administrativa ao principioc da legalidade” (£ls. 74);

(£} qgque a medida provisdéria ora questionada -
considerado o préprioc conteldo material que veicula -
revela-se diploma impregnado de evidente razoabilidade,
nao ofendendo, por isso mesmo, o principio da
proporcionalidade; :

(g) que os preceitos inscritos na medida proviséria
em exame, precisamente por objetivarem neutralizar
situac¢des de abuso causadas por determinadas
organizacBes e movimentos sociais, buscam inibir atos
de esbulho possessério contra a propriedade privada e
contra bens publicos, n3io ofendendo, desse modo, ©
principio que veda o retrocesso social, pois “a
violéncia direta, imediata e contrdria as instituicgbes
dificilmente pode ser percebida como um avango social”

(fls. 85).

. -
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Cabe assinalar, finalmente, que o0s autores promoveram,
com regularidade, de maneira tempestive, © pertinente aditamento da
petig¢do inicial, motivado pelas sucessivas regdic&es da medida

provisdria ora cuestionada (fls. 428/430 e 442/445).

Tendo em vista a relevancia do tema versado na presente
acdo direta, e por entender indispensavel a audiéncia prévia da
doﬁta Procuradoria-Geral da Republica, determinei, nos termos do
art. 10, 8§ 12, da Lei ne 9.868, de 10/11/99, o pronunciamento do

Ministério Pdblico Federal (fls. 359).

0 eminente Procurador-Geral da Republica, Dr. GERALDO

BRINDEIRO, ao opinar pelo indeferimento dc pedido de medida

cautelar, assim fundamentou ¢ seu parecer (fls. 361/365):

“Trata-se de acdo direta, com pedide de medida
liminar, proposta pelo PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT),
objetivando a declaracdo de Iinconstitucionalidade de
dispositivos da Medida Provisdria n® 2.027-38, de 04 de
maio de 2000, publicada ro Didrio Oficial da Unido de
05 de maio de 2000 (reeditada em 26 de outubro), qgue
promoveu a inclusdo do art. 95-A e pardgrafo unico na
Lei ne 4.504/64, e dos §§ 6¢, 72, 8¢ e 99, no art. 2°
na Lei ne 8.629/93. E o teor dos dispositivos ora
impugnados:

‘art., 2°. - A Lei n® 4.504, de 30 de novembro
de 1964, passa a vigorar com as <Sseguintes
alteragbes:

\Art. 95~A - Fica dinstituido o Programa

Nacional de Arrendamento Rural, destinado ao
atendimento complementar de acesso a terra, por

10 7&\_—_————————\
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parte dos trabalhadores rurais qualificados
para participar do Programa Nacional de Reforma
Agrdria, na forma estabelecida em regulamento.
Pardagrafo udnico - Os iméveis que integrarem
0 Programa de Airrendamento Rural ndo serdo
objeto de desapropriacdo para fins de reforma
agrdria enqguanto se mantiverem arrendados,
desde gue atendam aos reguisitos estabelecidos
em regulamento. ’
(...)

‘Art. 4°. - A Lei n¢ 8.629, de 25 de fevereiro
de 1993, passa a vigorar com as seguintes
alteragbes:

‘Art. 2°. (...,

§ 6°. - 0 imdvel rural objeto de esbulho
possessdério ou invas8o motivada por conflito
agrdrio ou fundidrio de cardter coletivo ndo
serd vistoriado nos dois anos segulntes a
desocupacdo do imdével.

§ 7°. - Na hipdtese de reincidéncia da
invasdo, computar-se-& em dobro o prazo a gue
se refere o pardgrafo anterior.

§ 8°. - A entidade, a organizacdo, a pessoa
juridica, o movimento ou a sociedade de fato
gue, de qualquer forma, direta ou

indiretamente, auxiliar, colaborar, incentivar,
incitar, induzir ou participar de invasdo de
imdéveis rurais ou de bens piublicos, ou em
conflito agrdrio _ou fundidrio de cardter
coletivo, ndo receberd, a qualquer titulo,
recursos publicos.

§ 9°. - Se, na hipdtese do pardgrafo
anterior, a transferéncia ou repasse dos
recursos publicos jd4 tiverem sido autorizados,
assistird ao Poder Piblico o direito de
retengdo, bem assim o de rescisdo do contrato,
convénio ou instrumento similar’.’

Alega o autor ofensa aos incisos VIITI, IX, XVII,
XVIIT, XIX, XXTIIr, XXXV, XXxXvIi, LITI, LIV, LV, e LVIT
do art. 52, e aos arts. 6%, 184, 185, 186 e 193, todos
da Constituig¢do Federal.

Vossa Exceléncia, em despacho exarado a fls. 359,
ao examinar a concessdo da medida liminar, entendeu ser
indispensdvel, para os fins e efeitos a que se refere o

11 @\
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art. 10, § 1¢, da ILei n®2 9.868, de 10/11/99, a
audiéncia prévia do Prccurador-Geral da Republica,
tendo em vista a relevdncia do tema versado na presente
acdo direta.

Apresentadas as infcrmagdes pelo Excelentissimo
Senhor Presidente da Repuklica a fls. 60/332, vieram oS
autos com vista a esta Procuradoria Geral da Republica
para manifestar-se gobre a medida cautelar.

Requer o autor a concessdo da medida liminar para
suspender a eficdcia dos dispositivos da medida
provisdria ora impugnados, por entender estarem os
mesmos violando dispositiveos da Constituicdoc Federal,
bem como principios nela inseridos.

Em sintese, alega o requerente as Sseguintes
ofensas: ' ' '

a) violac8do ao art., 185 da Carta Magna pelo
pardgrafo unico do impugnado art. 95-A da Medida
Provisdria n® 2.027/07, por ter aguele criado um
novo tipo de propriedade insuscetivel de
desapropriag¢do;

b) ofensa dos §§ 6° e 7% do art. 22 da referida
medida ao disposto no at. 184 da Carta Magna por
obstar a vistoria, dificultando, conseqglientemente,
a desapropriacdo;

¢) ofensa ao § 8¢ do referido artigo aos
direitos e garantias fundamentais por sufocar um
movimento social legitimo;

d) afronta ao inciso XXXVI do art. 52 da
Constituicdo Federal pelo § 92, também do ja
mencionado art. 2°, pela criacdo da possibilidade
de inovacdo unilateral da relacdo contratual, tendo
em vista a figura da retencdo de recursos
orcamentdrios destinados a partido politico;

e} violacdo ao principio da proporcionalidade
ante a despropor¢do en:-re o objetivo perseguido € o
Snus imposto ao atingido, isto por serem as
restrigdes descabidas, desproporcionais e
desarrazoadas em relecdo ao que a Constituigdo
Federal e o préprio Governo divulgam, para
tratamento da questdo agrdria e fundidria no
prais; e

£) ofensa a proibigdo constitucional do
retrocesso social tendo em vista a agressdo, pela
norma ora impugnada, aos direitos sociais
garantidos pela Carta Constitucional.

.

—
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Preliminarmente, cabe aqui ressaltar que, no
gue se refere a alegada inconstitucionalidade do caput
do art. 95-A, do § 8¢ do art. 22, ambos da
MP ne 2.027/2000, bem como da alegada ofensa a
proibicdo constitucional do retrocesso social, né8o
merece ser conhecida a presente acdo direta tendo em
vista a auséncia de qualjguer argumentacdo especifica
sobre sua ofensa as normas constitucionais, ndo sendo
cabivel aqui, uma alegacdo genérica de
inconstitucionalidade pelo reguerente, como jd entendeu
esse colendo Supremo Tribunal Federal, quando do
Jjulgamento da ADIN n® 1.811/DF, cuja ementa abaixo
transcrevo:

‘{...) 7. Insuficiéncia de fundamentag¢do da

Iinicial dade o© nimero de dispositivos legails

alterados pela Medida Provisdria, sem gue se

particularize, pontualmente, como convém, a

motivagdo a Justificar a declaragdo de sua

invalidade. 8. Acdo direta de inconstitucionalidade
ndo conhecida, por falta de motivacdo especifica
quanto a pretendida declaracdo de
inconstitucionalidade” (Adin no. 1.811/DF, REL.

MIN. NERI DA SILVEIRA, DJ 25/02/00, pdg. 116).

Quanto a concessdo da liminar ora reqguerida, n8o
assiste razdo ao autor.

Sustenta o© requerente estar o© fumus boni duris
devidamente demonstrado pelos argumentos de fato e de
direito aduzidos; contudo, no que se refere ao
periculum in mora, ndo demonstra o autor de qgque forma
seria prejudicial a ndo corcessdo da medida liminar.

bPrevé o supostamente ofendido art. 185 da
Constituicdo Federal:

‘Art, 185 -~ S8o insuscetiveis de desapropriagéo
para fins de reforma agraria: .

T - a pequena e meédia propriedade rural, assim
definida em lei, desds qgque seu proprietdrio ndo
possua outra;

II - a propriedade produtiva.

Pardgrafo iunico - A lei garantird tratamento
especial a propriedade produtiva e fixard normas
para o cumprimento dos reguisitos relativos a sua
fungédo social.’

pd
(/\__f
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Ndo ha falar na hipdtese de criac¢do de novo tipo de
propriedade insuscetivel de desapropriacdo. 0O gque a
norma impugnada faz, na verdade, atendendo plenamente a
fungdo social da propriedade preconizada no art. 186, e
seus incisos, da Constituicdo Federal e no Estatuto da
Terra, €& assegurar que, enquanto houver arrendamento
rural (¢ que beneficia a produtividade e o bem-estar de
proprietdrios e trabalhadores), ndo serd decretada a
desapropriagdo do imdvel rural.

Quanto as demais alega¢Ses, ndo merecem igualmente

--guarida, a nosso ver, por ndo vislumbrarmos nas normas

impugnadas sendo garantias para que a reforma agrdria
seja realizada dentro da legalidade e respeitados os
principios do Estado de Direito. Alédm disso, & evidente
o prejuizo resultante de invasfes para as vistorias
visando apurar a produtividade do imével rural para
fins de desapropriagdo por interesse social, segundo o
disposto no art. 184, caput, e 186, incisos I a IV, da
Constitui¢do Federal.

Ante o exposto, ausentes os pressupostos que
justifiguem a concessd8o da medida cautelar, opinamos
pelo indeferimento do pedido.” (grifei)

Havendo pedido de medida cautelar, submeto esse pleito

a apreciacéo do Egrégio Plendrio do Supremo Tribunal Federal.

E o relatdrio.

14
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06/09/2001 TRIBUNAIL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

VOTO

(S/ inconstitucionalidade formal: controle jurisdicioconal dos
pregsupostos da medida provisgsdria)

O SENHOR MINISTRO CELSO DH MELLO (Relator): Os autores
sustentam c¢ue a medida proviséria aquestionada na presente sede
pfécessual revela-se formalm.ente :'anonsi:i tucional, els que
desatendidos, na espécie, os pressupostos concernentes a urgéncia e

a relevéncia.

- Para fundamentar essa ‘ pretenséo de
inconstituciocnalidade formal, o¢ Partido dos Trabalhadores assim
expds as razdes de sua argiiicdo (fls. 24/25):

“... em que pese a importdncia e a relevdncia da
guestdo fundidria, resgatzs-se que o tema & objeto de
intenso debateé no Congresso Nacional hd anos, n&o sendo
admissivel que o Governo, ‘na calada da noite’, edite
uma Medida Provisdria para tratar do tema que poderia e
deveria ser objeto de debate com a sociedade
brasileira, posto que ndo se caracteriza a urgéncia
requerida pela Constituig¢8o Federal.”

Tenho registrado, em diversas decisles proferidas nesta

Suprema Corte (RE 239.286/PR, Rel. Min. CELSO DE MELLO, w.g.), a

minha extrema preocupacdo com o excesso de medidas provisdrias que

O
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0os sucessivos Presidentes da Republica tém editado, transformando,
essa pratica extraordindria de sua competéncia normativa, em
exercicio ordindrio do poder de legislar, com grave comprometimento

do postulado constitucional da separac¢dc de poderes.

Nao se pode desconhecer que o postulado da separagdo de
poderes - além de qualificar-se como um dogs nicleos temdticos
irreformdveis do ordenamento constitucional positivo brasileiro -
reflete, na concrecdoc do seu alcance, um significativo dogma de
preservacao do equilibrioc de  nosso sistema politico e de
intangibiiidade do modelo mnormativo das liberdades publicas,
impedindo - a partir da estrita subordinac8o estatal aos limites
impostos ao &mbito de atuag8o dos poderes constituidos - que o
regime democratico wvenha a ser conspurcado pelo exercicio ilegitimo

das prerrogativas estatais.

Torna-se necessario enfatizar que o coeficiente de
liberdade dos povos expde-se a sensivel e perigosa redu¢do, quando
as instituig¢des do Estado, ao usurparem atribuig¢des gue lhes n&o sdo
préprias, transgridem o postulado da separac¢do de pdderes, dando
indevida expans8o as suas prerrogatives politicas e juridicas, e,
com esse comportamento revestido de ilicitude constitucional,

culminam por desrespeitar a Constituicdo e por lesar, de maneira

inaceitdvel, as liberdades civis, as franguias democrdticas e os
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par@metros cuja estrita observancia deve condicionar o exercicio do

poder estatal.

0 fato é que processos de continua e indevida expansdo
de competéncias constitucionais - como agueles que derivam da
utilizac8oc excessiva de medidas provisédrias - acabam por gerar, no
ambito da comunidade estatal, situa¢des instauradoras de concreto
desrespeito ao sistema de poderes limitados consagrado no texto da
Constituicédo da Republica, circunsténcia esta que confere
preocupante atualidade & adverténcia feita, j& no £final do século
XVIII (1787/1788), por JAMES . MADISON, quando, em texto Ilapidar,
buscou ressaltar a necessidade politica de estébelecer um modelo
institucional que evitasse a concentragdo de poderes e gque se
revelasse apto a “deter o) espirito usurpador do poder”
(*O Federalista”, p. 394/399 e 401/405, 401, arts. n®s 47 e 48,

1984, Editora UnB)}.

Essa mesma preocupacdo revela-se evidente nas reflexCes

feitas por JOHN LOCKE (“Segundo Tratado sobre o Governo”, D. 89/82,
itens ns. 141/144, 1963, Ibrasa), em obra, gque, escrita em pleno
século XVII (1.690), apresenta relevantissima contribuigédo a

propdésito da questdo pertinente aos limites do governo e a
imprescindibilidade de “equilibrar o poder do Governo pela colocagdo

de diversas partes dele em diferentes mdos”.

—
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E preciso advertir, neste ponto, gue 0 regime de
governo e as liberdades das pessoas, uitas vezes, expdem-se a um
processo de quase imperceptivel erosdo, destruindo-se, lenta e
progressivamente, pela acdo usurpadora dos poderes estatais,
impulsionados .pelé. busca autoritdria de maior dominic e controle
hegemdnico sobre o aparelho de Estado e sobre os direitos e

garantias do cidaddo.

Quando os Cursos Juridicos foram instituidos em Sé&o
Paulo e em Olinda, pela Lei imperial de 11/08/1827, vigorava, j& ha
quase trés (3) anos e meio, a Carta Pclitica do Império do Brasil,
cujo artigo 92, refletindo o verdadeiro significado que ainda hoje
anima e orienta o principid da divis&8o funcional do ©poder,
proclamava que ‘A divisdo e harmonia dos Poderes Politicos €& o
principio conservador dos direitos dos cidaddos e o mals seguro meio-

de fazer efetivas as garantias gque a Constituig¢do oferece”.

Essa é a raz8o pela qual JOSE ANTONIO PIMENTA BUENO,
Marqués de S&do Vicente (“Direito Piblico Brasileiro e Andlise da

Constituigdc do Império”, p. 32/33, item ns. 27/28, 1958, reedigdo

~do Ministério da Justiga, Rio de Janeiro), em nmagistério que se

reveste de permanente atualidade, destacou o carédter fundamental e

essencialmente limitador do postulado da divisdo funcional do poder,

o e

o
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tecendo consideragdes, a propdsito desse tema, numa fase de nosso
processo histdérico, em qué nem mesmc o Imperador - qgue era titular
do Poder Executivo e do Poder Moderador - dispunha da prerrogativa
excepcional de legislar & revelia da Assembléia Geral do Império,
pois a Carta Politica de 1824, sob tel aspecto, n8o transigia em
torno do principio da separacédo tde poderes e, em conseqgliéncia,
sequer previa, em favor do monarca, a possibilidade de legislar
mediante instrumentos extraordindrios como a medida provisdéria, o

decreto-lei ou qualguer outro equivalente constitucional.

Cabe releﬁbrar, bem por isso, a precisa adverténcia,
sobre a necessidade de impor limitacBes ao Poder Politico, feita
pelo Marquéds de SZo Vicente, que, sem divida, como o atesta MIGUEL
REALE (“Figuras da Inteligéncia Brasileira”, p. 45/50, 22 ed., 1994,

Siciliano), foi o maior constitucionalista do Império:

“Dai se manifesta claramente a necessidade
esgencial da divisdo do poder, necessidade que uma
civilizacdo adulta trate” logo de satisfazer. Essa
divisdo & guem verdadeiremente distingue e classifica
as diversas formas dos governos, quem estrema o5 gue
sdo absoclutos dos que sdo livres, guem enfim opera a
distincdo real dos diferentes Iinteresses e servigos da
sociedade. Sem ela o despotismo necessariamente deverd
prevalecer, pois que para o poder ndo abusar é preciso
que seja dividido e limitado, €é preciso que o poder
contenha o poder.

Entretanto, para que & divisdo dos poderes ministre
seus bendficos resultados, € de mister Que seja real,
que prevalega ndo s6 de direito como de fato, que seja
uma realidade e ndo somente nominal, que seja efetiva e

R




STF 102002

ADI 2.213-MC / DF

ndo uma idealidade apenas escrita. E essencial que seja
respeitada, e fielmente observada, wque cada poder

efetivamente se contenha em sua érbita, que
reciprocamente zelem de suas atribuig¢des, nfo tolerando
a invasdo e o despojo de sua competéncia
constitucional. Obsgervair praticamente a sabia

disposicdo do art. 9° da lei fundamental €& o grande

desideratum, é a vida rezl do sistema constitucional.

Quanto mais exata for essa observédncia, mais seguras e

amplas serdo as liberdades brasileiras, e mais regular

e bem ordenada a administracdoc nacional, marcharemos

entdo para prosperidade, haverd crencas, espirito

nacional e entusiasmo.” (grifei)

Esse magistério notdvel, lucido e extremamente atual,
ministradec por um dos mais extraordindrios constitucionalistas do
Império, aluno da primeira turma da Facildade de Direito do Largo de
Sdo Francisco, autoriza proclamar a assercdo de que a construgdo da
ordem democratica no Brasil ou em gualguer outro Pais, para ser
plena, hA de neutralizar os impulsos gerados no interior do préprio
aparelho de Estado que incompreensivelmente estimulam a
desconsideracgédo do valor e do significado que uma ordem
constitucional 1legitima deve represertar para a consciéncia de

pessoas livres e para as forma¢Bes sociais organizadas de acordo com

o principio da liberdade.

Uma vis3o do processo politico-institucional, gque se
recuse a compreender a supremacia da Constituig¢doc e gque hesite em
submeter-se a autoridade normativa de seus preceitos, notadamente

dacqueles que consubstanciam as cldusulas pétreas - gue protegem o
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nicleo irreformdvel e a esséncia mesma do pacto constitucional - é
censuravel e é preocupante, pois torna evidente que ainda hé, na
intimidade do Poder, um residuo de indisfarcdvel autoritarismo,

despojado de qualquer coeficiente de legitimidade ético-juridica.

Todas essas considera¢des justificam-se ante a maneira
prédiga com gue. Chefes do Poder Execativo da Unido, em tema de
medidas provisdrias, tém exercido a competéncia extraordindria que

lhes foi outorgada pelo art. 62 da Carta Politica.

Ndo - podemos ignorar gqgus a crescente apropriagéo
instituciopql do poder de legislar, por parte dos sucessivos
Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacdes de
ordem Jjuridica, em razdo do fato de a wutilizagdo excessiva das
medidas provisérias causar profundas distorgdes gue se projetam no

plano das relagbes politicas entre os Poderes Executivo e

Legislativo.

0 exercicio dessa excepcional prerrogativa
presidencial, precisamente porgue transformado em inaceitavel
pratica ordindria de Governo, torma necesgario - em fungdo dos

paradigmag constitucionais, que, de um lado, consagram a separacdo
de poderes e o principio da liberdade e que, de outro, repelem a

formacdo de ordens normativas fundadas em processo legislativo de

N
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carater autocridtico _- qgue se imponha moderacdio no uso da
extraordindria competéncia de editar atos com forca de lei,
outorgada, ao Chefe do Poder Executivo da Unifio, pelo art. 62 da

Constituicdo da Repiblica.

E natural - considerando-se a crescente complexidade
que qualifica as atribuig¢des do Estado contemporaneo - que se lhe
concedam melos institucionais destinados a viabilizar producéo
normativa &agil que permita, ao Poder Pdblico, em casos de efetiva
necessidade e de real urgéncia, neutralizar situa¢des de grave risco

para a ordem publica e para o interesse social.

Reconhego, por isso mesmo, que a cutorga de competéncia

normativa primdria, ao Poder Executivo (ou aoc Governo), traduz,
ainda que excepcionalmente, medida incorporada ao processo
legislativo contemporéneo e adotada, no planoc do direito

constitucional comparado, por diversos sistemas politicos, em ordem
a legitimar respostas normativas imediatas em face de situacgBes de

crise gue possam afetar a ordem estatal ou o interesse social.

Desse modo, e mesmo que ke exercicio (sempre
excepcional) da atividade normativa primdria pelo Poder Executivo
possa justificar-se am situacgsfes absolutamente emergenciais,

abrandando, em tais hipdteses, “o monopdlio legislativo dos

o e
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Parlamentos” (RAUL MACHADO HORTA, “Medidas Provisdérias”, in Revista

de Informacfo Legislativa, vol. 107./5), ainda assim revela-se
profundamente ingquietante - na perspectiva da experiéncia
institucional brasileira - o progressivo controle hegemdnico do

aparelho de Estado, decorrente da superposicio da vontade unipessoal
do Presidente da Republica, em funcdc do exercicio imoderado da

competéncia extraordinaria que lhe <conferiu o art. 62 da

Constituicio.

Cumpre ter presente, bem por isso, no gue se refere aoc
poder de editar medidas provisérias, a adverténcia exposta em
autorizado magistério doutrindrio (MANOZIL GONCALVES FERREIRA FILHO,
"Do Processo Legislativo”, p. 235, ditem n. 152, 32 ed., 1995,

Saraiva)}:

“Trata-se de um grave abuso. Ele importa no mesmo
mal que se condenava no decreto-lei, isto €, importa em
concentragdo do poder de administrar com o poder de
legislar, uma violagdo frontal a separacdo dos

poderes.”

Esse comportamento governamental faz instaurar, no
plano do sistema politico-institucional brasileiro, uma perigosa
praxis descaracterizadora da natureza mesma do regime de governo
consagrado na Constitui¢&o da Repitblica, como pude enfatizar, em
voto véncido, no Supremeo Tribunal Federal, quande do julgamento, em

1997, da ADI 1.687/DF.
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Eventuais dificuldades de ordem politica - exceto
quando verdadeiramente presentes razdes constitucionais de urgéncia,
necessidade e relevéncia material -~ mn8o podem Jjustificar a
utilizacdo de medidas provisérias, sob pena de o Executivo, além de
apropriar~se ilegitimamente da mais relevante fungdo institucional
gque pertence ao Congresso Nacional, converter-se em instlncia
hegemdnica de poder no Ambito da comunidade estatal, afetando, desse
modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas e
sériog reflexos sobre o sistema de checks and balances, a relacdo de
equilibric q@ue necessariamente deve existir entre og Poderes da

Republica.

Os dados pertinentes ao numero de medidas provisdrias
editadas e reeditadas pelo Presidente da Republica, desde 05 de
outubro de 1988 até a presente data, evidenciam que o© exexcicio
compulsivo da competéncia extraordindria de editar medida provisdria
culminou por introduzir, no processo institucional brasileiro,
verdadeiro cesarismo governamental em matéria legislativa,
provocando graves distorgdes no modelo politico e gerando sérias
disfungdes comprometedoras da integridade do principio
constitucional da separacd3o de poderes, como tive “o énsejo de

enfatizar, gquando do julgamento do RE 239.286/PR, Rel. Min. CELSO DE

e

MELLO (RDA 219/323-329).
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Ndo se pode ignorar gque. os diversos Presidentes da
Republica - no periodo compreendido entre 05/10/88 {data da
promulgagdo e vigéncia da Constituig8o Federal) e 03/09/2001 (data
da dltima atualizacdo) -, wvalendo-se d> instrumento excepcional da
medida provisdria, legislaram mais de duas (2) vezes que o prdéprio

Congresso Nacional, em igual periodo.

Inmpde-se enfatizar gue, nesse lapso de tempo (quase
13 anos), o Parlamento brasileiro, com estrita observancia dos
principios democridticos que regem o processo‘de elaboracdc das leis,
aprovou proposicles de dque resultou a edicdo de 2.591‘ leis

ordindrias.

Apenas cquatro (4) Chefes do Poder Executivo da Unido,
no entanto, foram responsaveis, somente eles, em idéntico periodo
(05/10/88 a 03/09/2001), pela edic8o origindria ou por reedigles
sucessivas de 6.088 medidas provisdérias (média de 470 medidas
provisdrias por ano), circunsténcia esta gque - além de concentrar,
indevidamente, na Presidéncia da Reptblica, o foco e o eixo das
decisdes legislativas - tornou instdvel o ordenamento normativo do

Estado brasileiro, que passou, em conseqliéncia, a viver sob o signo

Co

do efémero.
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De outro lado, e tendo presente esse andmalo quadro.de
disfung8do dos poderes governamentais - de qué deriva, em desfavor do
Congresso Nacional, o comprometimento do relevantissimo poder de
agenda, por acarretar a perda da capacidade de o Parlamento
condicionar e influir, mediante regular atividade legislativa, na
definiciio e no estabelecimento de roliticas publicas -, cumpre
ressaltar gue, somente no periodo compreendido entre 1995 e a
presente data, o Presidente da Republica ~ entre edigdes e reedi¢des -
promulgou, sozinho, um total de medidas provisdérias (em torno de
5.276), total esse equivalente a mals do gue o dobro de decretos-leis
(precisamente 2.272 decreﬁés—leis) editaclos pelos generais-Presildentes,
ao longo de todo o regime de excegdo, Jue, no Brasil, wvigorou entre

1¢ de abril de 1964 e 15 de marco de 1985.

vale dizer, no periodo assinalado (1964,/1985) , oS
curadores do regime autoritario editaram, ao longo de vinte e um
(21) anos, 2.272 décretos—leis, o que corresponde, aproximadamente,
a 43% do total de medidas pro&isérias, que, em apénas sete (7) anos,
foram editadas/reeditadas, peloc atual Presidente da Republica, numa
evidente atestagéio de que o Chefe do Poder Executivo da Unido
transformou-se, definitivamente, em verdadeiro legislador solitario

da Republica.

7
(o

12 -



STF 102.002

éz%%%m2Q9ZZd%w/©%aﬁmw/ :&25’

ADI 2.213-MC / DF

Cabe advertir, por issc mesmo, gque a utilizacdo
excegsiva das medidas provisdrias minimiza, perigosamente, a
importéncia politico-institucional do Poder Legislativo, pois

suprime a possibilidade de prévia discuss8o parlamentar de matérias
que, ordinariamente, estfo sujeitas ao poder decisdério do Congresso

Nacional.

Na realidade, a expans8o do poder preéidencial, em tema
de desempenho da func¢do normativa primdria, além de viabilizar a
possibilidade de uma preocupante ingeréncia do Chefe do Podex
Executivo da Unifio no tratamento unilateral de questdes, que,
historicamente, sempre pertenceram & esfera de atuagdo institucional
dos corpos legislativos, ihtroduz fator de desequilibrio sistémico
que atinge, afeta e desconsidera a esséncia da ordem democratica,
cujos fundamentos - apoiados em razdes de garantia politica e de

seguranca Jjuridica dos cidaddos - conferem justificagdo tedrica ao

‘principio da reserva de Parlamento e ao postulado da separac¢do de

poderes.

Cumpre ndo desconhecer, neste ponto, que & ©
Parlamento, no regime da separac8io de poderes, o Unico drgdo estatal

investido de legitimidade constitucional para elaborar,

O

13 N

democraticamente, as leis do Estado.
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Interpretacdes regalistas da Constituicdo - que visem a
produzir exegeses servilmente ajustadas & visdo e a conveniéncia
exclusivas dos governantes e de estamentos dominantes no aparelho
social - representariam clara subversdo da vontade inscrita no texto
de mnossa Lei Fundamental e ensejariam, a partir da temerdria
aceitacdo da soberania interpretativa manifestada pelos dirigentes
do Estado, a deformacdo do sistema de discriminag8o de poderes,

fixado, de modo legitimo e incontrastdvel, pela Assembléia Nacional

Constituinte.

ImpSe-se relembrar - e relembrar a todo momento - gue
os poderes do Estado, em nosso éistema constitucional, sao
essencialﬁente definidos e precisamente limitados. “E a Constituig¢do
foi feita” - adverte a doutrina (HUGO L. BLACK, “Crenga na
Constituigdo”, p. 39, 1970, Forense) - ‘“para que esses limites néo

sejam mal interpretados ou esquecidos”.

Tenho sempre enfatizado, bem por isso, que uma

Constituigfo escrita n#o configura mera peg¢a juridica subalterna,

que possa sujeitar-se a vontade discriciondria e irresponsavel dos

governantes, nem representa simples estrutura formal de
normatividade, mnem pode caracterizar ou ser interpretada como um
irrelevante acidente histdérico na vida dos povos e das Nagdes

(RTT 146/707-708, Rel. Min. CELSO DE MELLO). A Constituigdo - cujo

B
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sentidoc de permanéncia, estabilidade e transcendéncia deve sobrepor-
se A& irrupc8o de crises meramente episddicas ou a ocorréncia de

dificuldades de natureza conjuntural, que, eventualmente, afetem o

aparelho de Estado ou, até mesmo, a prdépria sociedade civil -

reflete, ante a magnitude de seu significado politico-juridico, um
documento golene revestido de importéncia essencial, sob cujo
império protegem-se as liberdades, impede-se a opressdo do poder e

repudia~se o0 abuso governamental.

0 exercicio das fungBes estatais sofre os rigidos
condicionémentos impostos pela ordem constituéional. 0.
extravasamento dos limites de sua atuagéo pde, gravemente, em causa,
a supremacia, formal e material, da Constitui¢do.e gera situagles de
conflituosidade juridico-institucicnal, na medida em que os atos de
usurpacéd qualificam-se como fatores de ruptura do eguilibrio entre

os Poderes do Estado.

O constituinte brasileiro, ao elaborar a Constituigdo
que nos rege, mostrou-se atento e sensivel-é experiéncia histdrica
de outros Povos e fez consagrar, na Ceérta Politica gue promulgou,
fiel & nossa prépria tradicdo constitucional, um principio cuja

essencialidade é marcante no plano das relacgles institucionais entre

o

15 .

os Orgdos da soberania nacional.
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Esse principio - o da separagdo de poderes -, a que é
ingito um sentidoe de fundamentalidade, foi proclamado, na
Constituicdo brasileira de 1988, como um dos seus nlcleos

irreformdveis, insuscetivel, até mesmc, de alteragdo por via de

emenda constitucional (art. 60, § 42, III).

E indubitdvel que nenhum dclos poderes do Estado detém o
monopélio de suas proéprias atribuicgdes (fungbes tipicas). Cada qual
exerce, em cardter secunddrio, atipicamente, atribulig¢des juridicas
que, no plano constitucional, s3o preponderantemente deferidas, em

razdo de sua especializac8o funcional, aos demais poderes estatais.

O sistema de checks and balances, de freios e
contrapesos, possibilita, pelo exercicio de controles interorgénicos
recipreocos, a harmonia e a interdependéncia entre os poderes do
Estado, com © que se preserva © regime das liberdades piblicas e se
mantém, no plano da sociedade politica, o equilibric institucional

entre esses mesmos poderes.

As reciprocas interferéncias dos poderes do Estado, uns
nos outros, desde gue ocorram nas hipdteses constitucionalmente
autorizadas, ndo provocam a ruptura do sistema, precisamente porqgue

por este previstas e disciplinadas de modo expresso.

PN
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Essa ruptura, no entanto, ocorrerd sempre que qualgquer
dos Poderes exercer, com expansido desordenada, atribuic¢des que lhe
ndo sdo prdéprias, ou, entdo, impedir, por atos que se desviem da
crtodoxia constitucional, o normal desempenho, pelos demais Poderes

do Estado, de fun¢8es que lhes s3o inerentes.

E por tais razdes, e, notadamente, para evitar que o
texto de nossa Lei Fundamental se exponha a manipulac8es exegéticas,
e seja submetido, por razdes de simples interesse politico ou de
mera conveniéncia administrativa, aoc império dos fatos e das
cilrcunsténcias, dJdegradando-se em sua autoridade normativa, que
entendo possivel o exame, por parte do Poder Judiciério, dos
pressupostos da relevincia e da urgéneia, os quals, referidos no
art. 62 da Constituic;a“to da Republica, cualificam-se como requisitos
legitimadores e essenciais aor exercicio, rele Presidente da
Republica, da competéncia normativa que lhe foi extraordinariamente

outorgada para editar medidas provisdrias.

Os pressupostos em questio - urgéncia da prestacgédo
legislativa e relevé@ncia da matéria a ser disciplinada - configuram
elementos qgue compfem a prdépria estrutura constitucional da regra de

competéncia que habilita o Chefe do Executivo, excepcionalmente, a

A

editar medidas provisérias.
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Tais pressupostos, precisamente porque s&0 requisitos
de indole constitucional, éxpéem—se, engquanto categor;as de natureza

juridica, & possibilidade de controle jurisdicional.

B que a carga de cdiiscricionariedade politica,
subjacente a formulag¢do inicial, pelo Chefe do Executivo, do juizo
concernente aos requisitos da urgéneie e da. relevncia, ndo pode
legitimar o exercicio abusivoe da prerrogativa extraordindria de

legislar.

Vé-se, pois, que a releviincia e a urgéncia - gue se
revelam nog¢gdes redutiveis a categoria de coﬁceitos relativamente
indeterminados - qualificam-se como pressupostos constitucionais
iegitimadores da edicéo das meéidas provisdrias. -Constituem
regquisitos condicionantes do exercicio desse poder extraordinario de

legislar gue a Carta Politica ocutorgou ao Presidente da Repudblica.

Tratando~se de requisitos de 4indole constitucional,
cabe, aoc Supremo Tribunal Federal, em cada caso ocorrente, analisar
a  configuracdo desses pressupostoes, cuja existénecia se revela
essencial ao processo de legitimacdo do exercicio, relo Presidente

da Republica, do seu poder de editar medidas provisdérias.

ag.

I

18



STF 102.002

ADTY 2.213-MC / DF

E certo, ante a fluidez e a relativa indeterminacdo
conceitual da noc8o de tais pressupostos, que a auséncia desses
requisitos constituéionais nem sempre revelar-se-a objetivamente
clara. Dai a necessidade de proceder-se & andlise de tais

requisitos, em cada situacdo ocorrente.

0O poder excepcional gue assiste, ao ‘Presidente Vda
Republica, de legislar, mediante medida provisdria, esta
necessariamente subordinado & concreta satisfacdo dos reqguisitos
impostos pela Constituic8o, que, ao referir-se aos pressupostos de
urgéncia e de relevancia, torna judicialmente apreciéveis tais
fatores de legitimag8do da prédtica dessa competéncia normativa

primdria atribuida ao Presidente da Republica.

A discricionariedade governamental, em casos andmalos
de excesso de poder ou em situacgBes ineceitdveis de manifesto abuso
institucional, n&oc pode ignorar o principio da supremacia da
Constituicdo, nem desconsidera; os postulados que derivam do sistema

consagrado por nosso ordenamento constitucional.

-

E por essa razfio que o Supremo Tribunal Federal vem
proferindo decisdes nas quais tem reconhecido, embora
excepcionalmente, a possgibilidade de controle jurisdicional sobre a

configuracido desses pressupostos de indole constitucional, sempre em

w
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ordem a impedir gque se concretizem sitracdes tipificadoras de abuso
do poder de legislar (ADI 162/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES) ou que se
caracterizem, ent3o, hipéteses reveladoras de evidente auséncia
desses mesmos requisitos de indole juridica (RTT 165/173-174, Rel.

Min. CARLOS VELLOSO} .

0 exame da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
revela-se bastante expressivo no ponto em que admite a possibilidade
de fiscalizac8o, pelo Poder Judicidrio, de eventuais excessos, que,
gerados pelo reconhecimento arbitrario, por parte do Chefe do
Executivo, da ocorréncia dos pressupostos da urgéncia e da
relevéncia, culminem por viabilizar a pratica abusiva da competéncia

de legislar:

"Og conceitos de relevadncia e de urgéncia a que se
refere o artigo 62 da Constituig¢do, como pressupostos
para a edicdo de Medidas Provisérias, decorrem, em
principio, do Juizo discriciondrio de oportunidade e de
valor do Presidente da Reptblica, mas admitem o
controle judicidrio quan:o ao excesso do poder de
legislar, o que, no caso, ndo se evidencia de pronto.”
(ADI 162/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES - grifei)

"Medida provisdria: controle Jurisdicional dos
pressupostos de relevancis e urgéncia (possibilidade e
limites); recusa, em principio, da plausibilidade da
tese que nega, de logo, a ocorréncia dagueles
pressupostos, dade o curso paralelo de projeto de lei,
ao tempo da edic8o da medida provisdéria questionada.”
(RTJ 1457101, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE - grifei)

“II - Requisitos de urgéncia e relevlncia: cardter

politico: em principio, a sua apreciacdo fica por conta
dos Poderes Executivo e Legislativo, a menos que a

w
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relevidncia ou a urgéncia evidencie-se improcedente

(...)-II
(RTT 165/174, Rel. Min. CARLOS VELLOSO - grifei)

"Medida provisoria: excepcionalidade da censura
Jurisdicional da auséncia dos pPressupostos de
relevédncia e urgéncia a sua edicdo (...).”

(ADI 1.753/DF, Rel. Min. SEPﬁLVEDA PERTENCE -~ grifei)
"Requisitos de relevéncia e urgéncia: cardter
politico: em principio, a sua apreciacdo fica por conta
do Chefe do Executivo e do Congresso Nacional. Todavia,
se uma ou outra, relevé@ncia ou urgéncia, evidenciar-se
improcedente, no controle judicial, o Tribunal deversd
decidir pela ilegitimidade constitucioconal da medida
provigdéria. Precedente: ADIn 162-DF (medida liminar),

Moreira Alves, Plendrio, 14.12.89; ADIn 1.397-DF,

Velloso. RDA 210/284.”

(RE 217.162/DF, Rel. Min. CARLOS VELLOSO - grifei)

Egsse entendimento jurisprudencial -~ que identifica, na
medida provisdria, uma categoria normativa gque traduz dJderrogagéo
excepcional ao principio constitucional. da separacdo de poderes e
que admite, por isso mesmo, a possibilidade, ainda que
extraordindria, do controle jurisdicioral sobre os pressupostos da
relevancia e da urgéncia - encontra apoio no magistério da doutrina
(CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA, “Medidas Provisdrias e Principio da
Separagio de Poderes”, p. 44/69, 62, in ‘“DPireito Contemporéineo -
Estudos em Homenagem a Oscar Dias Corréa”, coordenacdo de Ives
Gandra Martins, 2001, Forense Universitdria; CLEMERSON MERLIN CLEVE,
“Medidas Provisérias”, p. 143/147, 2% ed., 1999, Max Limonad; JOSE

AFONSO DA SILVA, “Curso de Direito Comstitucional Positivo”,

p. 533/534, item n. 13.3, 192 ed., 2001, Malheiros; ALEXANDRE DE

(f\_//‘
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MORAES, “Direito Constitucional”, p. 538/541, item n. 4.3.8, 92 ed.,
2001, Atlas; ZENO VELOSO, “Centrole Jurisdicional de
Constitucionalidade”, p. 168/171, itens ns. 181/182, 1®* ed., 19989,
Cejup; PINTO FERREIRA, ‘“Comentérios A Constituigao‘ Brasileira”,
p. 288, wvol. 3, 1992, Saraiva; UADI 1LAMMEGO BULOS, “Constituigéo
Federal Anotada”, p. 769/770, item n. 10, 1& ed., 2000, Saraiva;
LUTS ROBERTO BARROSO, “Constituigdo da Repuiblica Federativa do
Brasil”, p. 207, 22 ed., 1999, Saraiva; HUMBERTO BERGMANN AVILA,
“Medida Provisdéria na Constituicgdo de 1988", p. 84/86, 1997, Fabris
Editor, wv.g.), cabendo destacar, ante a precisa abordagem qgque faz do
tema, a ligdo, sempre autorizada, de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
(*“Curso de Direito Administrativo”, p. 100/101, itens ns. 56/57,

132 ed., 2001, Malheiros):

“O Judicidrio ndo sai de seu campo préprio nem
invade discricdo administrativa quando verifica se
pressupostos normativamente estabelecidos para
delimitar uma dada competéncia existem ou ndo existem.
Uma vez que a Constituicdo s6 admite medidas
provisdérias em face de situacdo relevante e urgente,
segue-se que ambos sgdo, cumulativamente, reguisitos
indispensdveis para irrupc¢do da aludida competéncia. E
dizer: sem eles inexistird poder para editd-las. Se a
Carta Magna tolerasse edicdo de medidas de emergéncia
fora destas hipdteses, nio haveria condicionado sua
expedicdo a pré-ocorrénciec destes supostos normativos.
Segue-se gue tém de ser judicialmente controlados, sob
pena de ignorar-se o bslizamento constitucional da
competéncia para editar medidas provisdrias. Com
efeito, se ‘relevdncia e urgéncia’ fossem nocdes SO
aferiveis concretamente pelo Presidente da Republica,
em juizo discriciondrio incontrastdvel, o delineamento
e a extensfo da competéncia para produzir tais medidas
ndo decorreriam da Constituicdo, mas da vontade do

. O
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registra,

no

Presidente, pois teriam o &mbito que o© Chefe do
Executivo lhes quisesse dar. Assim, ao invés de estar
limitado por um circulo de poderes estabelecido pelo
Direito, ele & quem decidiria sua prdpria esfera
competencial na matéria, idéia antindmica a tudo que
resulta do Estado de Direito.

A circunsténcia de relevdncia e urgéncia serem -
como efetivamente o s8o - conceitos ‘vagos’, ‘fluidos’,
‘imprecisos’, ndo implice que lhes falega densidade
significativa. Se dela carecessem ndo seriam conceitos
e as expressdes com que sdo designados ndo passariam de
rufdos ininteligiveis, sons ocos, vazios de gualguer
contelddo, faltando-lhes o cardter de palavras, isto é,
de signos que se remetem a um significado.

Do fato de ‘relevdncia’ e ‘urgéncia’ exprimirem
nogdes vagas, de contornos indeterminados, resulta
apenas que, efetivamente, muitas vezes pdbr-se-do
situacBes duvidosas nas quais ndo se poderd dizer, com
certeza, se retratam ou ndo hipdteses correspondentes a
previsdo abstrata do ait. 62. De par com elas,
entretanto, ocorrerdo oitras tantas em que serd
induvidose inexistir relevdncia e urgéncia ou, pelo
contrdrio, induvidoso que existem. Logo, o Judicidrio
sempre poderd se pronunciar conclusivamente ante os
casos de ‘certeza negativa’ ou ‘'positiva’, tanto como
reconhecer que o Presidente ndo excedeu os limites
possiveis dos aludidos conceitos nagquelas situac¢8es de
irremissivel divida, em que mais de uma intengdo seria
razodvel, plausivel.

Assim, fulminard as medidas provisdérias, por
extravazamento dos pressupostos gque as autorizariam,
nos casos de ‘certeza negativa’ e reconhecer-lhes-4

condi¢Bes de vdlida irrup¢do nos demais. (...).”"
Assentadas essas premissas, resta verificar se se
caso ora em exame, & ocorréncia, ou ndo, dos

pressupostos da relevlncia e da urgéncia.

Cabe acentuar, desde logo, gque a impugnagédo

reconhece configurada a ocorréncia, na hipdtese, do requisito

L
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pertinente & relevéncia politica, econdmica, social e juridica do
tema versado na medida provisdéria em guestdo, tanto que - apds
destacar a existéncia de intenso debate sobre a matéria, no ambito
parlamentar - a parte ora requerente n#o hesitou em atribuir relevo
& questdo fundidria, conscante se dessume de expressiva passagem
constante da peticdoc inicial (£fls. 24):

... em que pese a importédncia e a relevédncia da
questdo fundidria, resgate-se gque o tema € objeto de
intenso debate no Congresso Nacional hd anos, ndo sendo
admissivel que o Governo, 'na calada da noite’, edite
uma Medida Provisdria para tratar do tema gque poderia e
deveria ser objeto de debate com a sociedade
brasileira, posto gue ndo se caracteriza a urgéncia
requerida pela Constitui¢do Federal.”

Na vwverdade, a relevincia da questdo fundidria, gue

assume indisputdvel cardter histérico, evidencia-se por si prépria,

em virtude, até mesmo, das miltiplas implica¢des que lhe séo

inerentes.

N3o se pode deixar de reconhecer, sob a perspectiva da
quest8io fundidria, a importéncia gque - em &rea soclalmente t&o
sensivel -~ assumem a formulacdo e a inplementacdio de uma politica

publica que viabilize o acesso dos despossuidos & propriedade da
terra, em ordem a permitir a participagcdo de todos na justa

distribuicdo da riqueza nacional, para que, erradicadas a pobreza e

Co—
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a marginalizac8o, seja possivel construir uma sociedade justa e

livre, fundada em bases soliddrias.

Indiscutivel, pois, a relevi@ncia da matéria objetc de
regulacdo normativa na medida proviséria ora questionada na presente

sede processual.

De outro lado, cumpre indagar da caracterizag8o, no

casc ora em exame, de hipdtese reveladora de wurgéncia, que
justificasse - ante o caradter inadidvel da prestacdo legislativa,
ora questionada - a utilizac3o pelo Presidente da Republica, do

instrumento excepcional da medida provisdria.

0O Senhor Presidente da Republica, ao prestar as
informacBes, gue lhe foram requisitadas, instruiu-as com cépia da
Exposigio de Motivos Interministerial a2 002/2000, em cujo texto -
subscrito pelos Ministros de Estado do Desenvolvimento Agrario, da
Fazenda, da Justica e do Planejamento - assim se Jjustificou a
indispensabilidade, fundada em razles emergenciais, da imediata
edicdo da medida provisédria, ora impugnada (£fls. 154/155):

“"Submetemos a elevada consideracdo de Vossa

Exceléncia, a proposta de alteragdo da Medida

Provisdria n® 1.997-37, de 11 de abril de 2000, anexa,

gue altera dispositivos do Decreto-lei n® 3.365, de 21

de Funho de 1941, e das Leis n®s 4.504, de 30 de
novembro de 1964, 8.177, de 12 de marco de 1991 e

25 O¥/—
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8.629, de 25 de fevereiro de 1993, objetivando a sua
reedicdo.

Esclarecemos, por oportuno, que o) texto
original consubstanciado na mencionada Medida
Proviséria n® 1.897-37, de 2000, deverd sofrer
modificacfes de modo a adequar-se, entre outras
medidas, a politica nacional de desenvolvimento rural
com base na expansdo da agricultura familiar e a sua
insercdo no mercado, no contexto do novo mundo rural
constante das diretrizes bdsicas do programa desse
Governo.

Nesse sentido, com objetivo de conformar a
legislacdo de regéncia a recentes decisfes Jjudiciais
predominantes que emergem do Egrégio Superior Tribunal
de Justica, propfe-se a inser¢do no art. 15-A do
Decreto-lei ne 3.365, d=2 21 de junho de 1941 de
dispositivo que proiba o pagamento de Jjuros
compensatdérios quando o proprietdrio do imdvel rural
deésapropriado ndo houver auferido renda, em virtude de
possuir graus de utiliza¢do da terra e eficiénecia na
exploracdo iguais a zero.

Outra modificacdo da maior relevldncia consiste na
instituicdo do programa de arrendamento rural, com a
finalidade de atender, em cardter complementar, O
acesso & terra de trabalhadores rurais integrantes do
programa- de reforma agrdria, acrescentando-se, desse
modo, & Lei ne 4.504, de 30 de novembro de 1964, o©
art. 95-A, e seu pardgrafc unico.

De outro modo, a proposta inclui alterag¢do no
art. 5¢ da Lei n® 8.177, de 12 de mar¢o de 1991,
visando fixar novas regras de remunera¢8es dos titulos
da divida agrdria, fixando-se novo periodc. Essa
medida, vale ressaltar, implicou na insercdo, também,
ao art. 52, § 32, dos incisos I a III, da Lei n®? 8,629,
de. 25 de fevereiro de 1993, fixando-se novo
escalonamento quando do resgate destes.

No sentido de coibir os excessos praticados pelos
movimentos dos trabalhadores rurais sem terra seja com
relagdo & invas8o de iméveis rurais «como a de
bens publicos acrescentou-se ao art. 22 da referida
Lei n¢ 8.629, de 1993, os §§ 62 a 92 e o art. Z2°-A,
gue, ao mesmo tempo, proibe a realizacdo de vistoria de
iméveis rurais que venham a ser invadidos, venda a
transferéncia de recursos para entidade, organizagdo
social ou movimento e sociedade de fato que direta ou
indiretamente concorram para a prdtica dos referidos

atos delituosos.
o O
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Por fim, no intuito de aprimorar os instrumentos de
defesa do patrimbnio pubhlico federal em relagdo a
situacdes que possam vir afetd-lo injustificadamente,
bem como assegurar a eficdcia das ag¢bes da Policia
Federal em relacdo aos conflitos agrdrios e fundidrios,
propde-se a inserg¢do dos artigos 72 e 8e,
respectivamente, atribuindo competéncia a referida
corporacdo para coibir a turbacéo e o esbulho
possessSrios dos bens e dos préprios da Uni&do e das
suas entidades integrantes da Administragdo Publica
Federal, ao mesmo tempe em que cria a Divisdo de
Conflitos Agrdrios e Fundidrios, com a incumbéncia de
coordenar e acompanhar .a instaurac8o dos inguéritos
policiais correspondentes, nos casos de crime de
competéncia federal. o

Sdo estas, Senhor Presidente, as razbes que
justificam a proposicdo da presente Medida Provisdria,
afigurando-se oportuna e necessdria a sua reedigdo,
tendo-a, assim, como urgente e inadidvel.”

Note-se, neste ponte, que um dos motivos justificadorés
do cardter emergencial da medida provisdria em gquestdo prende-se ao
declarado objetivo de mneutralizar, dz modo eficaz, os alegados
excessos cometidos por movimentos da trabalhadores rurais que
transformaram, o esbulho possessdério, praticado contra bens pﬁblicos
ou contra a propriedade privada, em :nstrumento de pressdc - nem
sempre legitima - sobre o Poder ‘prblico, com grave ofensa a
postulados e a valores essenciais resguardados pela ordem

constitucional vigente em nosso pais.

Dai o outro fundamento - igualmente revelador da
urgéncia da prestacdo legislativa ora questionada - consistente na

necessidade inadidvel de aperfeicoar, em sede normativa priméria, os

27 M _7
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instrumentos de defesa do patriménio piiblico federal, em relacdo a
situac¢8es de injusta agressdo e de arbii:rdria invasfo da propriedade

imobilidria da Unisdo.

Cumpre rememorar, bem por isso, esse particular
aspecto, expressamente referido na 4 mencionada Exposic8o de

Motivos Interministerial (fls. 155):

"No ‘sentido de coibir os excessos praticados pelos
movimentos dos trabalhadores rurais sem terra seja com
rela¢do a invasdo de imdveis rurais como a de bens
publicos acrescentou-se ao art. 22 da referida
Lei n® 8.629, de 1993, os §§ 62 a 92 e o art. 2¢°-4,
que, ao mesmo tempo, proibe a realizac8oc de vistoria de
iméveis rurais que venham a ser invadidos, venda a
transferéncia de recursos para entidade, organizagdo
social ou movimento e sociedade de fato que direta ou
indiretamente concorram para a pratica dos referidos
atos delltuosos. -

Por fim, no intuito de aprimorar os instrumentos de
defesa do patriménio piublico federal em relacdo a
situagbfes que possam vir afetd-lo injustificadamente,
bem como assegurar a eficdcia das acbes da Policia
Federal em relacdc aos conflitos agrdrios e fundidrios,
propde-se a insercdo dos artigos 72 e 8=,
respectivamente, atribuindo competéncia a referida
corporagdo para coibir a turbacdo e o esbulho
possessérios dos bens e dos proprios da Unido e das sua
entidades Iintegrantes da Administrac8o Publica Federal,
ao mesmo tempo em que cria a Divisdo de Conflitos
Agrdrios e Fundidrios, com a incumbéncia de coordenar e
acompanhar a instaurag¢dc dos Iinquéritos policials
correspondentes, nos casos de crime de competéncia
federal.”

Sendo assim, tendo presentes as razdes que wvenho de

expor - e por considerar configuirados, cunmulativamente, os

P
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pressupostos legitimadores da edicio da medida proviséria ora

questiocnada, indefiro, no que concerne A alegada
inconstitucionalidade formal, a pretendida cofiressiio dJde medida
cautelar.

Este, Senhor Presidente, é o meu voto.

o
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 - medida liminar
PROCED. : DISTRITO FEDERAL
RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

REQTE. : PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT
ADVDOS. . MARCIO LUIZ SILVA E OUTROS
REQTE. : CONFEDERACKO NACIONAL DOS TRABLLHADORES NA AGRICULTURA
- CONTAG
ADVDOS. : IVANECK PEREZ ALVES E OUTROS
REQDO. : PRESIDENTE DA REPUBLICA
Decisdo : Apresentado o feito em mesa, © Jjulgamento

foi adiado em virtude do adiantadc da hora. Plenario, 10.5.2001.

Decisdo : Apresentado o feito em mesa, © julgamento
foi adiado em virtude do adiantado da hora. Plendrio, 24.5.2001.

Decisdo : O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a
liminar sob o &ngulo do vicio formal. Votou o Presidente, o Senhor
Ministro Marco Aurélio. Em seguida, foi suspensa a conclusdo do
julgamento da referida agdoc direta de inconstitucionalidade quanto
ao vicio material. Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro
Nelson Jobim. Falaram, pelo requerentz, o Dr. Luiz Eduardo
Greenhalgh, pelos requeridos, o Dr.. Gilmar Ferreira Mendes,
Advogado-Geral da Unif3o, e, pelo Ministério Pablico Federal, o Dr.
Haroldo Ferraz da N&brega, Vice-Procurador-Geral da Repablica.
Plenario, 06.9.2001.

Presidé&ncia do Senhor Ministro  Marco Aurélio.
Presentes & sessdo os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da
Silveira, Sydney Sanches, Sepiilveda Pertence, Celso de Mello, Carlos
Velloso, Ilmar Galvdo, Mauricio Corré&a e Ellen Gracie.

Vice~-Procurador-Geral da RepGblica, Dr. Haroldo
Ferraz da Nébrega. f
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERATL

vyvoro

(S/ preliminar de ndo-conhecimento)

O SENHOR MINISTRO CELSO DF MELLO -~ (Relator): Antes de
examinar as argiii¢des de inconstitucionalidade material, aprecio

questdo preliminar suscitada pelo Senhor Presidente da Republica.

0 Partido dos Trabalhadores sustenta cque o art. 95-A e

respectivo paradgrafo Unico da Lei n® 4.504, de 30/11/64 (Estatuto da

Terra), introduzidos pelo art. 2° da medida provisdria, ora
questionada, seriam infringentes da Constituig¢do da Republica
(fls. 2).

O art. 95-A da Leli n® 4.5(4/64 e o seu paragrafo udnico

possuem O seguinte conteltido normativo:

“Art. 95-A - Fica instituido © Programa de
Arrendamento Rural, clestinado ao atendimento
complementar de acesso a terra por parte dos
trabalhadores rurais qualificados para participar do

Programa Nacional de FReforma Agrdaria, na forma
estabelecida em regulamento.
Pardgrafo dunico - 0Os imdéveis que Integrarem o

Programa de Arrendamento Rural ndo serdo objeto de
desapropriacdo para fins de reforma agrdria enquanto se

L
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mantiverem arrendados, desde que atendam aos requisitos
estabelecidos em regulamento.”

Como o Partido dos Trabalhadores simplesmente' nao
indicasse as raz8es gque dariam suporte a argliic&o de
inconstitucionalidade referente ao‘ca.put: do art. 95-A do Estatuto da
Terra, © Senhor Presidente da Republica, nas inforrﬁacées prestadas a
esta Corte, suscitou preliminar dJde n#o-conhecimento da presente
agdo, no Que concerne a norma em causa, assim fundé;ment:ando essa

questd@o prévia (fls. 63):

“Muito embora transcreva o art. B85-A, caput e
pardgrafo udnico, introduzido na Leli n® 4.504, de 1964,
pela Medida Provisdria sob exame, o Requerente
somente oferece razdes, ainda que genéricas e
superficiais, acerca da suposta ilegitimidade de seu
pardgrafo tnico. Com efeit:o, no item '3)‘ da inicial
('Da 1% Inconstitucionalidade Apontada’: fls. 06-07 dos
autos) nada se alega a respeito do caput do referido
art. 95-A e sgegquer a ele faz-se meng8o, referéncia.
Agsim, nos termos do art. 3° ,I ('Art. 32 A petigdo

indicard: I - o dispocitivo da lei ou  do ato
normativo Jimpugnade e og fundamentos Juridicos do
pedido em relaco a cada uma das impugnac¢bes;’), da

Lei n°® 9.868, de 1999, ndo se deve conhecer da
impugnacdo relativa ao caput do mesmo art. 95-A, pois
carente de fundamentag8o. FEm verdade, €& a prdpria
Jjurisprudéncia dessa Corte Suprema gue impede seja
conhecida Acdo Direta de Inconstitucionalidade naquela
parte da impugnacdo absclutamente carente de toda
e qualqgquer fundamentac¢éc. Tal entendimento for
reafirmado no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n? 2.111 (relativa ao denominado
fator previdencidrio), no qual reconheceu o Egrégio
Supremo Tribunal Federal, acompanhando, a unanimidade,
o voto do Eminente Relator Ministro Sydney Sanches, a
inépcia da inicial, por ofensa ao art. 3¢ , I, da

.
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Lei n¢ 9,868, de 1999, verbis: 0O Tribunal, em razdo da
falta de demonstracdo da alegada inconstitucionalidade
formal (Lei 9.868, art. *°, I), ndo conheceu da acgdo
direta, na parte em que sSe Ssustentava violag¢do ao
processo legisiativo (CF, art. 65, § Unico).
{(Informativo STF, Brasilia, 13 a 17 de mar¢o de 2000 -
Ne 181). Impbe-se, destarte, ndo seja conrhecida a
impugnacdo relativamente ao caput do art. 95-4
introduzido na Lei n® 4.504, de 1964.~
Entendo assistir plena raz8o ao Senhor Presidente
da Republica, pois, quer em face do que disp8e o art. 3° I, da
L.ei n® 9.868/99, quer & luz da prdépria Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, n8o se conhece da acgdo direta, sempre que - tal
como ocorre, na espécie, em relagdo ao caput do art. 95-A, do

Estatuto da Terra - a impugnacdo nela deduzida revelar-se destituida

de fundamentac&o.

Cabe ressaltar, neste pon:o, que nada pode justificar
uma alegagdo meramente genérica de ofensa a Constituicdo, pois
incumbe, a qguemn faz tal afirmagéo, o] dever de indicar,
fundamentadamente, as razBes justificadoras do suposto vicio de

inconstitucionalidade.

0] _Partido dos Trabalhadores, ao afirmar a
inconstitucionalidade do caput do art. 95-A do Estatuto da Terra,
deixou de fundamentar tal argiiicdo, abstendo-se de também indicar -

como se lhe impunha - a norma constitucional de parémetro,

Al
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supostamente ofendida, wvulnerando, desse modo, o exercicio de uma
indeclindvel obrigacdo Jjuridica cujo substrato reside no principio

da especificagido das normas.

Ao compulsar-se a petigdo inicial (£ls. 6/7),
constata-se que o autor simplesmente niio expds qualquer fundamento
juridico que desse suporte a tese da irconstitucionalidade material
do caput do art. 95-A do Estatuto da Terra, introduzido pelo art. 2°

da medida provisdria ora questionada.

E certo que o Supremo Tribunal Federal n8o esté
condicionado, no desempenho de sua atividade Jjurisdicional, pelas
razdes de ordem Jjuridica invocadas comno suporte da pretensido de
inconstitucionalidade deduzida pelo autor da acédo direta. Tal
circunsténcia, no entanto, ndo suprime, & parte, o dever processual
de motivar o pedido e de identificar, na Constituig¢do, em obséquio
ao principio da especificacéo das normas, oS dispositivos
alegadamente violados pelo ato normativo que pretende impugnar.
Impde-se, ac autor, no processo de controle concentrado de
constitucionalidade, indicar as normas de referéncia - gque sé&o
aquelas, que, inscritas no ordenamento constitucional, revestem-se,

por isso mesmo, de parametricidade -, em ordem a viabilizar, com

(\/\
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apoio em argumentacfio consistente, a afericdo da conformidade

vertical dos atos normativos de menor hierarquia.

Quaisquer gque possam ser o0s par@metros de controle que
se adotem - a Constituigdo escrita ou a ordem constitucional global
(J. J. GOMES CANOTILHO, “Direito Constitucional”, p; 712, 4% ed.,
1987, Almédina, Coimbra) -, ndo pode, o autor, deixarﬁ de referir,
para os efeitos mencionadcs, qQuais ras normas, quaig os principios e
quais os valores efetiva ou potencialmente lesados por atos estatais
revestidos de menor grau de positividade juridica, sempre indicando,
ainda, os fundamentos, a serem. desenvoividamente expostos,

subjacentes a argliicdo de inconstitucionalidade.

Esse dever de fundamentar a argliicédo de
inconstitucionalidade onera e incide sobre aquele que faz tal
afirmacdo, assumindo, por isso mesmo, um cardter de indeclinédvel

observdncia (ADI 561/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO) .

Ndo cabe, desse modo, ao Supremo Tribunal Federal,
substituindo~ge ao autor, suprir qualgquer omiss8oc que se verifique
na petig¢do inicial. Isso, porgque. a naltureza do procegsso de acgéo
direta de inconstitucionalidade, que se revela instruﬁéﬁto de grave

repercussdo na ordem Jjuridica interna, impde maior rigidez no

] [
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controle dos seus pressupostos formais (RTJ 135/19,— Rel. Min.

SEPULVEDA PERTENCE - RTJ 135/905, Rel. Min. CELSO DE MELLO).

A magnitude desse excepcional meio de ativa¢do da
Jurisdic8c constitucional concentrada do Supremo Tribunal Federal
impde e reclama, até mesmo para que ndo se degrade em sua
importéncia, uma atenta fiscalizac8o desta Corte, que deve impedir
que o exercicio de tal prerrogativa insititucional, em alguns casos,
venha a configurar instrumento de = instauracgdo de lides

constitucionais temerarias.

A omiss8o do autor - gque deixou de indicar as razdes
consubstanciadoras da alegada ilegitimidacle constitucional do art. 85-A,
caput, dJdo Estatuto da Terra —. faz com que essa conduta proceésual
incida na restrig8o fixada pela Jurisprudéncia do Supremoc Tribunal
Federal qﬁe ndo admite argiicdes de inconstitucionalidade, quando
destituidas de fundamentaciio ou desprovidas de motivacdo especifica e

suficientemente desenvolvida.

Congiderada a jurisprudénecia desta Suprema Corte, gue

deu causa a formulacdo *da regra inscrita no art. 3°, I, da
Lel n? 9.868/99 - n#o se pode conhecer de ag¢do direta, sempre gue a

impugnacdo nela veiculada, como ocorre na espécie, revelar-se

° /
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destituida de fundamentacgéo ou gquando a argliigdo de
inconstitucionalidade apresentar-se precaria ou insuficientemente

motivada.

A gravidade de que se reveste o instrumento de controle
normativo abstrato impde, Aagquele que possui legitimidade para
utilizd-lo, o) dever ©processual de sempre expor, de modo
suficientemente desenvolvido, as razdes juridicas justificadoras da

alegacdo de inconstitucionalidade.

E que, em sede de fiscalizag3o concentrada, n#8o se
admite afirmacdo meramente genérica de inconstitucionalidade, tanto
quanto ndo se permite gque a alegacdo de contrariedade ao texto
constituciocnal se apdie em argumentos superficiais ou en

fundamentag¢doc insuficiente.

Essa orientacédo tem prevalecido, am tema de
fiscalizagdo normativa abstrata, na Jjurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, que, por mais de uma vez, deixou de éonhecer de
acBes diretas, seja por falta de motivagdo especifica, seja por
insuficiénecia ou deficiéncia da prépria fundamentacdo (ADI 561/DF,
Rel .‘ Min. CELSO DE MELLO - ADI 1,775/RJ, Rel. Min. MAURfCIO CORREA -

ADI 2.111/DF, Rel. Min. SYDNEY SANCHES) :

O
-
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“E necessdrio, em agéo direta de
Iinconstitucionalidade, que venham expostos os
fundamentos juridicos do pedido com relag¢8o as normas
-impugnadas, ndo sendo de admitir-se alega¢do genérica
de inconstitucionalidade sem qualgquer demonstracdo
razodvel, nem atagque a quase duas dezenas de medidas
provisdérias em sua totalidade com alegag¢gdes por
amostragem. ”

(RTT 144/690, Rel. Min. MOREIRA ALVES)

“"ACAO DIRETA DE INCONSTI TUCIONALIDADE - CAUSA DE PEDIR
E PEDIDO - Cumpre ao autor da agdo proceder a abordagem,
sob o Angulo da causa de pedir, dos diversos preceitos
atacados, sendo imprdprio fazé-lo de forma genérica. A
flexibilidade Jurisprudencial de autora ndo mais se
justifica, isso diante do elastecimento constitucional do
rol dos legitimados para a referida acgéo.”
(ADI 1.708/MT, Rel. Min. MARCO AURELIO)

*Insuficiéncia de fundamentag8o da inicial dado o
numero de dispositivos legais alterados pela Medida
Provisdéria, sem que se particulariza, pontualmente,
como convém, a motivac8o a justificar a declarac¢doc de
sua invalidade. Ac8o direta de inconstitucionalidade
ndo conhecida, por falta de motivacdo especifica guanto
a pretendida declaracdo de inconstitucionalidade. ”

(ADT 1.811/DF, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA)
Nem se diga, gque, em ocorrendo situagdo como a ora

exposta, impor-se-ia ao Tribunal o dever de ensejar, ao autor, a

possibilidade de complementar a peticdoc inicial.

Tal providéncia n8o se revela processualmente vidvel,
porque a Leli n® 9.868/99 - qgue dispSe sobre o processo e O
julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da acdo

declaratéria de constitucionalidade -~ estabelece gue a auséncia de

A
CNrc~—  ——
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fundamentacdo autoriza o indeferimento liminar da petig¢8o inicial,

por ocorréncia do vicio grave da inépcia.

Na realidade, a Lei n® 9.368/%9, ao dispor sobre essa
conseqiiéneia de ordem processual, assim prescreve cm séu art. 4<,
caput: “A peticdo inicial inepta, ndo fundamentada e a
manifestamente improcedente serdo lininarmepte indeferidas pelo

relator” (grifei).

De outro lado, cabe ter presente que © Plendrio desta
Corte, ao apreciér essa especifica questdo (ADI 1.775/RJ, Rel. Min.
MAURECIO CORREA), assim se pronunciou no voto entdo proferido pelo
eminente Ministro CARLOS VELLOSO, gue afastou, com © beneplécito do
Tribunal, a proposta de que se d;veria enéejar, ao autor, a
oportunidade de aditar a peticdo inicial, quando deficientemente

formulada:

"Esta observagdo, entretanto, n&o seria possivel,
dado que as informa¢des jd estdo nos autos. No processo
objetivoe da acdo direta, a Iintegracdo da parte
requerida, do autor da .lei, ou do ato normativo
impugnado, se faz ndo pela citacdo comum, mas pelo
oficio que reguisita as informagdes, o que jd ocorreu.
De modo que teria aplicagcdo, no caso, a disposigdo
inscrita no art. 264 do CPC, a dizer que, feita a
citagdo, € defeso ao autor modificar o pedido ou a
causa de pedir, sem o consentimento da parte contrdria.
E o caso, j& que as informa¢fes estdo nos autos.”

Ol
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Sendo assim, e acolhendo a gquestdo preliminar ora
suscitada, n#éio comhego da presente acfo direta, no ponto em que, sem
qualquer fundamentag¢8o, impugnou-se a constitucionalidade do caput
do art. 95-A do Estatuto da Terra, introduzido pelo art. 2° da

medida provisdéria em causa.

E o meu voto.

/csm.
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04/04/2002 ) TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM AQﬁO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

voro

{8/ inconstitucionalidade material)

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO -~ (Relator): A
presente ac¢do direta veicula impugnajdo que tem por objeto o
paragrafo dnico do art. 95-A do Estatuto da Terra, apoiando-se, essa
argliigdo de inconstitucionalidade material, na sucinta alegacdo de
que a norma em questdo contrariaria o que digpBe o art. 185 da Carta
Politica, pelo fatbrde o preceito em csusa criar, alegadamente, “um

novo tipc de prqpriédade insuscetivel de desapropria¢do” (fls. 06).

Eis, no ponto, as razdes que, - relativamente ao
paraigrafo finico do art. 95-A do Estatuto da Terra, fundamentam a

pretensdo de inconstitucionalidade ora deduzida (fls. 07):

“Sendo certo que o disposto no art. 185 exauriu as
hipdteses de iméveis insuscetiveis de desapropriagdo, e
gue a disposigdo supra a transcende, temos como
inquinada de inconstitucicnalidade, seja pela afronta &
disposi¢do expressa do artigo 185, seja pela fraude ao
escopo da politica de reforma agrdria, consubstanciada
no caput do art. 184.7”

L
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Tenho para mim dque as razdes expostas pelo Senhor
Presidente da Replblica descaracterizam a plausibilidade juridica da
tese suscitada pelos autores, pois a norma em questdo - ao dispor
gue os imdveils gque integrarem o Programa de Arrendamento Rural ndo
serdo objeto de desapropriagdo, para fins de reforma agréaria,

enquanto se mantiverem arrendadados e atenderem acos reguisitos que

lhes permitem realizar a sua fungdo social - ndo eriou um novo tipo
de propriedade imobili&ria, insuscetivel a declaracgédo
expropriatdria, para os fins a que se refere o© art. 184 da
Constituigdo.

E que os imbveis rurais assim arrendados - precisamente

por integrarem o programa governamental de arrendamento rural -
acham-se claramente comprometidos com a destinagdo social que lhes &
inerente, wviabilizando a plena realizac&q dos requisitos a que alude
o art. 186 da Constituigdo da RepGblica, circuﬁsténcia que lhes
confere, s6 por si, imunidade objetiva & agdo expropriatdria da

Unido Federal, em tema de reforma agraria.

Com a inclus8o do imével no Programa de Arrendamento
Rural, da-se plena efetividade ao requisitoc inerente & fun¢do social
gue 1incide sobre qualguer tipo de propriedade imobilidria, cabendo
assinalar, por necessario, dgque esse projeto governamental busca

concretizar finalidade especifica, desfinada a wviabilizar, em favor
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dos trabalhadores rurais, um sistema de atendimento complementar de

-

acesso a terra.

Vvé-se, desse modo, que, loage de inovar o rol inscrito
no art. 185 da Constituigdo, a norma em causa visa a dar concregéo
aos reqguisitos enumerados no art. 186 do Estatuto Fundamental, cuja
satisfagdo permite o cumprimento, pleno e integral, da fung8c social

inerente & propriedade imobilidria.

E que, com a inclusio do imbével no Programa de

Arrendamento Rural, torna-se wvidvel cumprir requisitos essenciais &

realizacgdo da fungéo social, pois o) imdével arrendado  aos
trabalhadores rurais certamente permiz-ird (a) o aproveitamento
racional @ adequado da propriedade rural, {b) a utilizacgao

satisfatdria dos recursos naturaig disponiveis e a preservagio do
meio ambiente, (¢) a observincia das disposigles que regulam as
relagdes de trabalho, destas afastando ¢ seu indesejavel componente
de tens8o social e (d) a exploragdo que favorega o bem-estar dos
proéprios trabalhadores rurais, agora garantidos em seu direito de

acesso ao uso da terra.
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E por essa razdo que as informagdes prestadas pelo

Senhor Presidente da Repiiblica acentuam a legitimidade

constitucional da norma em questdo (fls. 67/68):

“Trata~ge do fato de gque o imével rural que venha a
integrar o Programa de Arrendamento Rural simplesmente
haverd de constituir uma propriedade produtiva e

a

obediente & exigéncia de cumprimento de sua fungdo

social. Nos termos do pardgrafo Utnico do art. 95-A4,

‘engquanto sSe mantiverem arrendados’ e ‘desde gue

atendam aos requisitos estabelecidos em regulamento’,

- o8 iméveis rurais integrantes do Programa de

Arrendamento Rural haverido de atender os requisitos

constitucionais de constituirem propriedade produtiva e

submetida & sua fung¢do social.”

Em uma palavra: a vinculagilio da propriedade imobiliaria
ao Programa de Arrendamento Rural imp&e a necessaria submissdo do
imével rural a condigdes, que, delineadas nesse .projeto
governamental, conduzem ao atendimento dos requisitos configuradores

da funcdo social da propriedade, tais como exigidos pelos arts. 184

e 186 da Constituig¢do da Repiiblica.
De outro lado, e ao contririo do que sustenta o autor,
ndio me parece que © art. 185 da Carta Politica contenha rol taxativo

de hipéteses definidoras da inexpropriakilidade do imdvel zrural.

Na realidade, esse preceito constitucional wveicula um

conjunto irredutivel de situag8es, cuja configuragdo impede e exclui
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a possibilidade de intervenc¢fo expropriatdria da Unifoc Federal, para
fins de reforma agrédria, em imdéveis gue se gqualifiquem (a) como
peguena propriedade rural, (b) como média propriedade zrural e

(c¢) como propriedade produtiva.

Issco significa - considerada a natureza constitucional
da clausula inscrita no art. 185 da (arta Politica - que nem o
Executivo, nem o Legislativo da Unido poderd reduzir ou suprimir as
hipbteses, que, por efeito da wvontade soberana do Constituinte,
foram expressamente excluidas de qualgquer desapropriagéo
governamental, para fins de reforma agraria, com fundamento no

preceito consubstanciade no art. 184 da Comstituicgdo.

Nisso consiste a ratio subjacente a norma
consubstanciada no art. 185 da Constituig¢do, como bem destacado pelo
Senhor Presidente da Replblica, nas informag¢des prestadas a esta

Corte (fls. 65/66):

“Explicitada a impossibilidade de presumir-se a
auséncia de desempenhc da fung¢do social por parte de um
imével rural, restaria incontestdvel a insuficiéncia da
alegagdo de gue seriam suscetivelis de desapropriagdo
todos o©s imévelis rurais ndo incluidos no rol do
art. 185 da Carta Magna. Nada obstante, analisemos com
maior detalhe o que estabelece o dispositivo
constitucional para evidenciar o© absurdo em gue se
funda a impugnag¢gdo da Requerente. Em verdade, ©
art. 185 da Constituic¢do Federal ndo exaure as
hipéteses de realizagdo da fungdoc social de um imével

o

U
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rural, mas antes apenas indica casos especiais em que o
constituinte, para além da cl&ausula geral de
cumprimento da fung¢do social, afastou peremptdria,
prévia e absoclutamente a hipdtese de desapropriagdo.
Para concluir no sentide de que o art. 185 do texto
constitucional prevé hipéteses especificas e adicionais
a4 cldusula genérica desautorizadora de desapropriagdo
consubstanciada no mero cumprimento da fun¢do social da
propriedade, basta comnsiderar o gue consagrou esse
Supremo Tribunal Federal em outro clarissimo
precedente, igualmente da Jlavra do Ministro Celso de
Mello:

‘A pequena e a média propriedades rurais, ainda
que improdutivas, ndc estdo sujeitas ao poder
expropriatdrio da Unidc Federal, em tema de reforma
agrdria, em face da cléiusula de inexpropriabilidade
que deriva do art. 185, I, da Constituig¢do da
Repiiblica. A incidéncia dessa norma constitucional
ndo depende, para efeito de sua aplicabilidade, da
cumulativa satisfagdo dos pressupostos nela
referidos (dimensdo territorial do imével ou
grau adequado de procdutividade fundidria). Basta
que qgualguer  desses requisitos se verifique
para que a imunidade objetiva prevista no art. 185
da Constituigdo atue plenamente, em ordem a pré-
-excluir a possibilidade juridica de a Unido
Federal valer-se do instrumento extraordindrio da
desapropriagio-sangdo.’ (MS 21.919-PE, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, DJ 06.06.97, p. 24.872).

Una vez mais, é lnequivoco tratar-se no art. 185 de
um rol meramente exemplificativo das hipbéteses em gue
ndoc se autorizara a realizagido da desapropriagdo.

Prova definitiva dessa circunstdncia reside nos
prépriocs requisitos elencados no art. 186 da
Constituigdo Federal gue estabelece, ao lado dos
requisitos para a configuragdo da propriedade produtiva
previstos no pardgrafo dnico do art. 185, os requisitos
préprics do atendimento da fungfo social da propriedade
rural. Nesses termos, parece evidente que a hipbtese de
propriedade produtiva constante do iInciso II do
art. 185 da Constitui¢do Federal - cujos reguisitos
encontram-se deferidos a digciplina legal pelo
pardgrafo tnico do art. 185 da Constitui¢do Federal -
ndo exaure todas as possibilidades de exercicio da
fungdo social da propriedzade, elencadas, por sua vez,

S
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no art. 186 da Constituigdo Federal. A existéncia de
miltiplas possibilidades de configuragdo da fungdo
social da propriedade restou também consagrada pelo
Supremo Tribunal Federal no j& citado M5 n° 22.164,
verbis:

‘A propria Constituicdo da Repiiblica, ao impor
ao Poder Piblico o dever de fazer respeitar a
integridade do patriménio ambiental, ndo o inibe,
guando necessdria a interveng¢do estatal na esfera
dominial privada, de promover a desapropriagdo de
iméveis rurais para fins de reforma agraria,
especialmente  porque um dos instrumentos de
realizagédo da fungéo social da propriedade
consiste, precisamente, na submissfo do dominio a
necessidade de o -seu titular utilizar adequadamente
os recursos naturais disponiveis e de fazer
preservar o equilibrio do meio ambiente (CF,
art. 186, II), sob pena de, em descumprindo esses
encargos, expor-se 4 desapropriagdo-sangdo a que se
refere o art. 184 da lei fundamental.’(Rel. Min.
CELSO DE MELLO, DJ de 17.11.95, p. 39.206).

Dito isto, revela-se palmar que as hipbéteses do
art. 185 da Constituicdo Federal ndo exaurem todas as
possibilidades de configuragdo da observancia do
cumprimento da fung¢do social da propriedade, o que
impede conferir-se - como pretendia o Requerente - um
inexistente cariter taxativo a enumeragio
constitucional de 1iméveis rurais Iinsuscetiveis de
desapropriagdo para fins de reforma agrdria.” (grifei)

Vvé-se, portanto, gque a norma ora impugnada, mesmo Jue

houvesse criado nova hipdtese de inexpropriabilidade de imbvel rural

que,

(o0 que se alega por mero favor dialético), ainda assim n8oc teria
transgredido o rol inscrito no art. 185 do texto constitucional,

concebido para  proteger, em situagBes especificas, o

proprietario rural, admite, por isso mesmo, a possibilidade de sua

STF 102.002
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ampliag8o, sempre que a propriedade rural revelar-se fiel & fungio

social que lhe & inerente.

Cabe registrar, no entanto, éue o parégrafo inico do
art. 95-A do Estatuto da Terra ndo instituiu um novo tipo de
propriedade imobiliaria, imune & desapropriac8o, para fins de
reforma agraria, 1limitando-se, merament:e, a estabelecer condicdes
objetivas destinadas a dar um sentido de clara destinacgdo social aos
imdveis rurais que venham a ser incluidos no programa governamental

de arrendamento rural.

Demals digso, a norma em questdo - tendo em vista a
destinagdo social a gue se acham sujeitos, particularmente, os
iméveis  rurais - objetivou condicionar, no planoc juridico-
~administrativo, o exercicio, pelo Presidente da Repiblica, de uma
prerrogativa eminentemente discricionéria de gue se acha investido,
pois, comoc se sabe, o Chefe do Executivo da Unido, mesmo diante de
estudos técnicos elaborados pelo INCRA, que recomendem a
desapropriacdo, para fins de reforma agraria, ainda assim n8o esta
obrigado a expedir o decreto consubstanciador da declaracio
expropriatdria, pelo fato de submeter-se, a prética desse ato, ao

exclusivo critério da autoridade presidencial.

—
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Sendo assim, indefiro o pedido de suspensdoc cautelar da
eficdcia do paragrafo {nico do art. 95-A do Estatuto da Terra, na
redagio que lhe deu o art. 2° da Medida Proviséria n° 2.027-38, de
04/05/2000, ora renumerada como Medida Provisdria n° 2.183-56, de

24/08/2001.

A medida provisdria ora questionada (MP 2.183-56, de
24/08/2001) introduziu alteragdes no art. 2° da Lei n° 8.629, de

25/02/93, que dispde sobre a  regulamenta¢do dos dispositivos

-~

constitucionais pertinentes a reforma cgridria, a ele acrescentando

os seguintes pardgrafos, também acoimados de inconstitucionais:

“Art. 4° A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

VATE. 2% it e -

§ 6° 0 imbvel rural de dominio piblico ou
particular objeto de esbulho possessério ou invas8o
motivada por conflito agrdrio ou fundi&rio de
cardter coletivo ndoc serid vistoriado, avaliado ou
desapropriado nos dcis '~ anos seguintes & sua
desocupagdo, ou no dobro desse prazo, em caso de
reincidéncia; e devera ser apurada a
respongabilidade civil e administrativa de quem
concorra com gualguer ato omissivo ou comissivo gue
propicie o descumprimento dessas vedagdes.

(...).

§ 8° A entidade, a organizacdo, a pessoa
juridica, o movimento ou a sociedade de fato que,
de qualguer  forma, direta ou indiretamente,

auxiliar, colaborar, incentivar, incitar, induzir
ou participar de invasdo de imdéveis rurais ou de
bens piiblicos, ou em conflito agrdrio ou fundigrio
de cariter coletivo, ndo recebera, a qualquer
titulo, recursos ptblicos.

, o
P—
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§ 9° Se, na hipdtese do § 8°, a transferéncia
ou repasse dos recursos piblicos jd tiverem sido
autorizados, assistira ao Poder Pablico o direito
de retencdoc, bem assim o de rescisdo do contrato,
convénio ou instrumento similar.”

Sustenta-se gue a norma inscrita no § 6° (que resultou

da fus3o dos antigos §§ 6° e 7°) do art. 2° da Lei n° 8.629/93, na

redagdo
importar
autcrizado

arts.

dada pelo art. 4° da medida provisbéria em causa, Ppox

criacdo de obstdculo juridico, alegadamente nio

pelo texto da Carta Politica, teria vulnerado os

184 e 185 da Constituig¢do da Repliblica.

A pretensdc de inconstitucionalidade, sob tal aspecto,

foi assim fundamentada (fls. 8/9):

STF 102.002

“(...) Com o advento da medida ora impugnada,
criou-se Sbice que ndo encontra amparo no Ordenamento &
intervencdo Estatal para fazer valer a fung¢io social da
propriedade  rural, nos termos preconizados pela
Constituicdo. Ademais, sabemos que as ocupa¢bes de
terras nas suas variadas formas, nf8o se constituem em
esbulho, ao contrario, tém se revelado em instrumento
legitimo de luta e meio eficaz, para gque O préprio
governo possa agilizar o processo de reforma agriria, e
nada justifica o retardo na desapropriagido do imovel
para cumprimento de sua fungdo.

Nessa toada, vale ressaltar importante precedente
consubstanciado pelo Acérddo do Superior Tribunal de
Justicga, no Habeas Corpus n° 4.399-SP - Relator
Ministro wWilliam Patterson, cuja iIntegra dos votos dos
Ministros Luiz Vicente C(ernicchiaro, Vicente Leal e
Adhemar Maciel segue acostado, integrando a presente
acdo, onde vemos o reconhecimento de gque as ocupagdbes
movidas por grupo organizado que reivindica o direito
ao trabalho e & efetiva implementagdo da Reforma

10 /
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Agrdria, assegurada consti:ucionalmente, n&do configura
esbulho, mas sim, reveste-se de ‘sentido amplo,
socialmente de maior grandeza, qual seja, a implanta¢do
da Reforma Agréria’ (ver Voto do Ministro Luiz Vicente
Cernicchiaro) .”

Ndo  vislumbro plausibilidade juridica em tais
alegac¢Bes, mesmo porque - tal como precedentemente enfatizado - as
normas em questdo buscam neutralizar os excessos a que tém dado
causa grupos organizados de trabalhadores rurais, que transformaram,
o esbulho possessério, praticado contra bens piblicos ou contra a
propriedade privada, em instrumento de agdo politica e de pressdo
social - nem sempre legitima - sobre o Poder Plblico, com grave
ofensa a postulados e a valores essenciais resguardados pela ordem

constitucional vigente em nosso pais.

Nio se pode desconsiderar, neste ponto, a circunsténcia
de que, mais do que ilicito de ordem meramente civil, o esbulho
possessério também pode configurar concuta revestida de tipicidade
penal,_caracterizando delito previsto tanto no art. 161, § 1°, II do
cédigo Penal, gquanto no art. 20 da Lei n°® 4.947/66, cujo teor & o

seguinte:

“Art. 161. Suprimir ou deslocar tapume, marco, ou
qualquer outro sinal indicativo de linha divisdria, para
apropriar-se, no todo ou em parte, de coisa imével alheia:

Pena - detencdo, de um a seis meses, e multa.

1
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§ 1° Na mesma pena incorre gquem:

e % » 5 8 8 % 8 8 6 8 B B BT E E R S P S e s S s s e e e s e s s s s e s

Esbulho possessdrio

IT - invade, com violéncia & pessoa ou
grave ameac¢a, ou mediante concurso de mais de
duas pessoas, terrszno ou edificio alheic, para
o fim de esbulho possessério.

§ 2° Se o agente usa de violéncia, incorre
também na pena a esta cominada.”

“Art. 20 - Invadir, com inten¢do de ocupid-las,
terras da Unido, dos Estados e dos Municipios:

Pena: Detencdo de ¢ meses a 3 anos
Pardgrafo finico. WNa mesma pena incorre guem,
com idéntico propdsito, invadir terras de Srgdos ou

entidades federais, estaduais ou municipais,

destinadas 4 Reforma Agrdria.” (grifei)
Cabe registrar, por necessario, ‘que os atos
configuradores de +vioclagdo possessdria, além de instaurarem

situacBes revestidas de inegédvel ilicitude civil e penal, traduzem -
segundo jurisprudéncia que se vem formando no Supremo Tribunal
Federal - hipdteses caracterizadoras de forg¢a maior, aptas, guando

concretamente  ocorrentes, a infirmar a prépria validade da

declaragio expropriatdria.

Esta Suprema Corte, por mais de uma vez, pronunciando-se
sobre a gquestio especifica do esbulho rpossessério, praticado,
mediante acg¢io qoletiva, por movimentos de trabalhadores rurais, nao
hesitou em censurar essa ilicita manifestag8io de vontade politica,

ao mesmo tempo em que invalidava o decreto presidencial

12
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consubstanciador da declaragio expropriatdria de iméveis rurais,
pois, com a arbitriria ocupagio de tais bens, nao se wviabiliza a
realizacdo de vistoria destinada a constatar se a propriedade

invadida teria atingido, ou nio, coeficientes minimos de

produtividade fundiiria.

Esse entendimento - que iclentifica, no ato de esbulho
possessdrio, causa impeditiva de declaragdo expropriatdria do imdvel
rural, para fins de reforma agraria (MS 23.323/PR, Rel. Min. NERI DA
SILVEIRA, wWv.g.) - acentua gque a ocupagéo ilicita de propriedade
imobilidria, mnotadamente nos casos em que esta se faz de modo
coletivo, além de impedir, injustamente, que o proprietario mnela
desenvolva regular atividade de exploragdo econdmica, representa
motivo legitimo que justifica, ante o cardter extraordinario de tal
situagdo, a impossibilidade d:e o imével invadido atender os graus
minimos de produtividade exigidos pelo ordenamento positivo, para,

desse modo, realizar a fun¢8o social que lhe é inerente.

Esse particular aspect.o da questao resultou
evidenciado, quando do julgamento plendrio, por esta Suprema Corte,
do M8 22.666/PR, Rel. Min. ILMAR GALVAO, ocasifio em que o Tribunal
anulou declaragio expropriatdéria gque :incidira sobre imdvel rural

cujas atividades . foram injustamente paralisadas, por efeito de

A
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esbulho possessdrio praticado, coletivamente, por movimento de

trabalhadores rurais.

O acdrdio consubstanciador desse julgamento estd assim

ementado:

“REFORMA AGRARTA. IMOVEL RURAL. DECRETO QUE O
DECLAROU DE INTERESSE SOCIAL, PARA ESSE FIM. ALEGADA
AFRONTA AO ART. 185, II, DA CONSTITUICAO.

Imével que cumpriu sua fungdo social até ser
invadido por agricultores ‘sem-terra’, em meados de
1996, guando teve suas atividades paralisadas.

Situagdo configuradora da justificativa da forga
maior, prevista no § 7° do art. 6° da Lei n° 8.629/93,
que tem por efeito tornar o imével insuscetivel de
desapropriagdo por interesse social, para fim de
reforma agraria.

Mandado de seguranga deferido.”

Essa mesma orienta¢doc foi reiterada pelo Plendrio do

Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS 22.328/PR, Rel. Min.

ILMAR GALVAO, que reconheceu a invalidade da declaragéo
expropriatdria de 1imdvel rural, que, por motivo de esbulho
possessdrio, nio atingira - considerados os cédlculos do GUT (grau de

utiiizacéo da terra) e do GEE (grau de explorag¢doc econdmica) -
indices adequados de produtividade gque pudessemn revelar-se

compativeis com as exigéncias legais:

“DECRETO QUE DECLAROU DE INTERESSE SOCIAL, PARA
FINS DE REFORMA AGRARIA, O IMOVEL RURAL DENOMINADO
‘\FAZENDA INGA’, NO MUNICIPIO DE ALVORADA DO SUL,

PARANA.

14
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Procedéncia da alegag¢do de gue a ocupag¢do do imdvel
pelos chamados ‘sem terra’ em 1991, ano em qgque 0§
impetrantes se  haviam investido na sua posse,
constituindo fato suficiente  para Jjustificar o
descumprimento do dever de té-lo tornade produtivo e
tendo-se revelado insuscetivel de ser removido por sua
prépria iniciativa, configura hipbtese de caso
fortuito e forga maior previsto no art. 6°, § 7°, da
Lei n° 8.629/93, a impedir a classificag¢do do imével
como n&o produtivo, inviabilizando, por conseqgiiéncia, a
desapropriacgdo.

Mandado de seguranga deferido.”

O Senhor Presidente da Repiblica, a meu juizo, bem

legitimidade congtitucional das normas em exame,

ao prestar as informagdes que lhe foram requisitadas,

(£ls. 69/70):

“(...) é patente o embarago do Requerente com a
notéria Jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal
no sentido de gque o imével zrural invadido ndo se
encontra em condi¢Ses de submeter-se a vistoria para
configurar o ndo-atingimento dos indices minimos de
produtividade. O préprioc Regquerente vé-se obrigado a
reconhecé-lo e a tentar contornid-lo com a precarissima
alegagcdo de que essa oriertagdo ndo se viu firmada no
controle abstrato de normas, mas antes em casos
concretos.

O Reguerente comete outro grosseiro equivoco ao
sugerir que a disciplina da matéria haveria de constar
tdo-somente da Lei Complementar n° 76, de 06 de junho
de 1993. Tal como esclarecem as Iinformagbes ccolhidas
Jjunto a Consultoria Juridica do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (fl. 4), a vistoria a que se
refere a Lel Complementar n° 76, de 1993, & aqguela
relativa ao processo judicial de desapropriag¢do e ndo
ao procedimento administrativo disciplinado pelas

Leis n° 8.629, de 1993, e 4.504, de 1964. A Medida

Provisbria ora impugnada disciplina t&o-somente a
vistoria relativa ao procedimento administrativo de

N
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desapropriagdo e alcanga apenas a matéria gue se
encontra disciplinada pelas j4 referidas Leis n® 8.629,
de 1993, e 4.504, de 1964 - estas sim, alteradas pela

Medida Proviséria n° 2.027-38, de 2000. Parece
evidente, por conseguinte, gque ndo se promove qualquer
intervencdo ilegitima o processo judicial de

desapropriagdoc ou na disciplina imposta pela Lei
Complementar n° 76, de 1993.

E induvidoso que, ao introduzir os §§ 6° e 7° no
art. 2° da “Lei n° 8.629, de 1993, a Medida
Provigbéria n° 2.027, de 2000, tdo-somente tornou
explicita exigéncia normativa que o Supremo Tribunal
Federal reconhecera em favor dos proprietdrios rurais e
como decorréncia da necessidade de comprovar-se a
auséncia de preodutividade do imbvel <rural a ser
desapropriado. A Medida Proviséria n° 2.027, de 2000,
buscou apenas adequar os procedimentos administrativos
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
introduzindo orientagdo normativa geral para os
processos de desapropriagio, evitando vicios nos atos
administrativos, prevenindo-se contra litigios
judiciais futuros e ampliando a eficdcia da atuac¢éo
administrativa. Com essa orientagdo, ndo s6 se observam
prerrogativas constituc:onais reconhecidas aocs
proprietdrios pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal como também amplia-se a eficiéncia no emprego
dos escassos recursos administrativos, evitando-se os
danos & eficdcia, & celeridade e d definitividade dos
procedimentos administrativos cuja impugnagdo judicial
&€ certa. Declarar a inconstitucionalidade da norma ora
examinada seria deslegitimar um esforgo do Poder
Executivo para adequar-se & Jjurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, respeitar os direitos constitucionais
dos proprietarios, aumentar a eficiéncia de suas ag¢des
e reduzir o niimero de impugnagdes judiciais.”

As normas ora em exame - que impedem a vistoria de
iméveig rurais, dentro de determinade prazo, contado do término da
ocupag¢do ilicita - prendem-se & circunstdncia de que o processoc de

reforma agraria, em nosso pais, ndo pode ser conduzido de maneira

N
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-arbitraria, nem de modo ofensivo & garantia constitucicnal da

propriedade.

Cabe enfatizar, neste ponto, gue © procedimento
expropfiatério assenta-se em duas fases principais e sucessivas, em
que se inserem, a par da finalidade intrinseca a cada uma delas,
meios de consecu¢io adequados ao alcance de todas as exigéncias ali
consubstanciadas, sejam as de ordem constitucional ou as de cardter

meramente legal.

Inicia-se, a desapropriagdo por interesse social, para

fing de reforma agréria, pela verificagBo preliminar - exercida,
administrativamente, por meio dos O6xgdos competentes do Poder
Executivo - das caracteristicas da prop:ciedade que se pretende apta

a sofrer a desapropriagido-sangdo.

Isso significa, portanto, que esse procedimento
administrativo viéa a aferir, obkjetivamente, o grau de atendimento,
por determinada propriedade rural, dos requisitos necessarios & sua
identificac8o como imdvel em harmonia com a fung8o social que lhe é

inerente.

Vé-ge, desse modo, que a agio administrativa

concernente & propriedade rural, instrumentalizada, em sua fase

S$TF 102.002
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introdutdria, mediante vistoria prévia, constitui procedimento
inafastavel, eis que tem por finalidacle aferir, tanto o grau de
aproveitamento da terra, quanto o nivel de eficiéncia em sua
explora¢do, a partir de indices e par8metros gque foram estabelecidos

em legislag¢do infraconstitucional.

Sob tal ©perspectiva, cade registrar o magistério
autorizado de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. MELLO (“Curso de Direitec

Administrativo”, p. 713, 13* ed., Malheiros):

~a Lei 8.629, de 25.2.93, regulamenta os
dispositivos constitucionais relativos & reforma
agrédria. Nela define-se o que se considera ‘pequena
propriedade’ e ‘média propriedade”’, com base
exclusivamente no valor estimado em médulos fiscais
(art. 4°). Estatui-se o que hd de ser entendido como
‘propriedade produtiva’, nog¢do, esta, dependente tanto
do grau de aproveitamento da terra - igual ou superior
a uma relagdo porcentual de 80% entre a Aarea
efetivamente utilizdvel e a &rea aproveitdvel total -
gquanto da eficiéncia em sua explorag¢do, gque terd de ser
de 100%, pelo menos. O art. 10 arrola as &dreas gque o
proprietario ndo tem como utilizar e que, pois, héo de
ser havidas como inaproveitaveis. A eficiéncia na
exploragdo avalia-se em fungao de indices de
rendimentc, no que atina a produtos vegetals, e, no gue
concerne & pecudria, da relagdo entre o nimero de
animais do rebanho e ¢ 1iIndice de lotagdo para
exploracdo pecudria, uns e outro estabelecidos pelo
O6rgdo competente para cada ‘microrregidc homogénea’
(art. 6° e pardgrafos). Os indices e par@metros que
conformam o conceito de produtividade serdo
periodicamente ajustados (art. 11).”

o
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Constata~se, pois, gue a wvistoria prévia, enquanto
procedimento preparatdrio, tem por escopo viabilizar o levantamento
de dados que deverdo informar o Poder Piblico, quanto ao atendimento
dos requisitos necessarios 7 a afericido da produtividade da
propriedade rural, e, portanto, quanto & realiza¢3io, por ela, da

-

fung&o social que lhe & inerente.

A necessidade dessa afericdo traduz procedimento de
caradter meramente técnico, gque objetiva exteriorizar, a partir da
descrigdo fatica das condi¢des econdmicas, ambientais e das relacSes
de trabalho desenvolvidas no imdvel rural, um quadro autorizador de
sua qualificagdc como propriedade produtiva ou, ao contridrio, a
tornar incontestével a certeza de sua improdutividade, abrindo-se-
-lhe, ent&oc, de modo inteiramente legitimo, a wvia constitucional da

desapropriaqgdo, para fins de reforma agraria.

De igual modo, a exigéncia introduzida pela medida
provisdéria ora Questionada, concernente & inocdrrémncia de ocupagio
ilicita - que ndo pode, nem deve ser tolerada pelo Poder Pablico -,
em momento anterior ao da realizagfo de vistoria .prévia, traduz, por

igual, mero pressuposto técnico, sem ¢ qual nio se efetivari =a

totalidade do levantamento das condigdes reais do imével.

o
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Cumpre ressaltar, bem por isso, gue a exigéncia de
inocorréncia de ocupagdo ilicita - identificada, esta dltima, pelo
esbulho possessdédrio -, ndo imstitui un novo tipo de propriedade
imune i desapropriagdo para fins de reforma agraria, mas, isso sim,
qualifica-se como requisito de ordem negativa, a ser constatado no
procedimento que visa a aferir o atendimento, pelo imdével rural a
ser vistoriado, da fungdo social gque lhe & inerente, por efeito de

expressa determinac¢do constitucional.

Uma vez constatado que a propriedade vistoriada néo
atende a funcdo social, autoriza, o ordenamento positivo, a edigdo
de decreto expropriatdério. Cumpre ter presente, no entanto, que O
poder de formalizar a.declaracéo exprcpriatéria apdia-se em juizo
discricionario, que dincumbe, exclusivamente, ao Presidente da
Repliblica, que & o ©6rgdo estatal investido de competéncia para

tanto.

E éerto, desse modo, que a declaragfo expropriatédria
representa © momento culminante de um procedimento administrativo
que se desenvolve mediante fases autdnomas destinadas a aferir a
ocorréncia de requisitos técnicos egssenciais & legitimagdo desse
verdadeiro ato de intervengido do Poder Piblico na esfera dominial

privada.
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A esses requisitos, soma-se, a partir da edi¢8o da
medida provisédria em exame, a exigéncia de inocorréncia de ocupagdo
ilicita da propriedade rural a ser vistoriada, exigéncia esta que,
agora, passa a gqualificar-se como um prius em relagdo aoc ato de
verificag8o administrativa da aptiddo do imével rural para scofrer,

ou nido, o decreto de expropriagio, para fins de reforma agréaria.

Nio constitui demasia assinalar, Senhor Presidente, que
a wvistoria tem por finalidade especifica wviabilizar o levantamento
técnico de dados e informa¢des sobre o imdvel rural, permitindo a
Unifdo Federal - que atua por intermédio do INCRA - constatar se a

-

propriedade realiza, ou n8o, a fung8o social que lhe & inerente.

O ordenamento positive determina que essa vistoria seja

precedida de comunicagdo regular ao proprietdrio, em face da
possibilidade de o imével rural que lhe pertence - gquando este n#o
estiver cumprindo a sua func¢fo social - wvir a constituir objeto de

declara¢io expropriatdria, para fins de reforma agraria.

A exigéncia dessa viétoria administrativa & ditada pela
necessidade de garantir, ao proprietidrio, a observancia da clausula
constitucional do devido processc legal, sob pena de configuragio de
vicio radical, apto a projetar-se scbre todas as fases subseqlientes

do procedimento de expropriagdo, contaminando-as por efeito de

TN
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repercussio causal, em ordem a gerar, por auséncia de base juridica
idénea, a prépria invalidacgao do decreto presidencial

consubstanciador de declaracgdo expropriatdria.

Cabe ter presente, neste ponto, decisfo plendria do
Supremo Tribunal Federal, proferida quando do Jjulgamento do
MS 22.164/8P, Rel. Min. CELSO DE MELLO, ocasido em que esta Suprema
Corte - ao apreciar a quest3o da reforma agraria, sob a égide da

garantia dc devido processo legal - assim se pronunciou:

“REFORMA AGRARTA E DEVIDO PROCESSO LEGAL.

- O postulado constitucional do due process of law,
‘em sua destinagdo juridica, também egtd vocacionado &
proteg8o da propriedade. Ninguém serd privado de seus
bens sem o devido processo legal (CF, art. 5°, LIV). A
Unifo Federal - mesmo tratando-se de execugdo e
implementa¢3o do programa de reforma agraria - ndo esté
dispensada da obrigag¢do de respeitar, no desempenho de
sua atividade de expropriac¢do, por interesse social, os
principios constitucionais que, em tema de propriedade,
protegem as pessoas coatra a eventual expansdo
arbitrdria do poder estatal. A clausula de garantia
dominial que emerge do sistema consagrado pela
Constitui¢do da Repitblica tem por objetivo impedir o
injusto sacrificio do direito de propriedade.”

Nio pretendo exaltar o direito de propriedade, nem
reconhecer-lhe carater absoluto, em face da irrecusdvel supremacia
do interesse social. Também ndo chego a proclamar, como Pierre-Joseph
Proudhon, que a propriedade é wum roubo. Nio posso, contudo,

PN

desconsiderar que vivemos sob um regime: constitucional, fundado em

7
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principios e assentado em valores, cuj:s supremacia, ao proteger o
direito de propriedade, disciplina, de modo estrito, o procedimento
de expropriagdo dos bens pertencentes ao patrimdnio privado, em
ordem a impedir gque a garéntia dominial, assegurada pela Carta
Politica, venha | a sofrer injusta agressdo ou arbitraria

interferéncia, por parte de terceiros ou do préprio Poder Piblico.

Cumpre destacar, bem por isso, que, em tema de
desapropria¢io, ainda gue se cuide de bem alegadamente improdutivo,
impde-se, ao Poder Pilblico, sempre, o dever de observar, de modo
estrito, as formas constitucionais, que, nesse contexto, atuam como
exigénecias inafastéveis fundadas na garantia de conservagdo do

direito de propriedade.

E certo que o direito de propriedade ndo se reveste de
carater absoluto. A cliusula de sua protegdo, embora inscrita na
Carta Politica, nfZoc lhe confere, ante a supremacia do interesse
piblico, intangibilidade plena. Mas impde, ao Estado, para que possa
afetd-lo de modo tHo radical, o dever de respeitar os limites, as
formas e os procedimentos fixados na proépria Constituigdo. Tais
restrigdes ao poder expropriatdério do Estado objetivam, em dltima
analise, dispensar  tutela juridica efetiva as pessoas que

titularizam o direito de propriedade.
-
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Nio se questiona a necessicade da execugdo, no Pais, de
um programa de reforma agraria. O acesso a terra, a solugd@o dos
conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do imével
rural, a utilizagdo aproprigda dos recursos naturais disponiveis e a
preservagdo do meio ambienté constituem, inegavelmente, elementos de
realizagdo da fungdo sociai da propriedade. A desapropriagi@o, nesse
contexto - engquanto sangao constitucional imponivel ao
descumprimento da fungao 'social da propriedade (JOSE AFONSC DA
SILVA, “Curso de Direito Comstituciconal Positivo”, p. 272, 10" ed.,
1995, Malheiros) - reflete importante instrumento destinado a dar
conseqiiéncia aos compromissos assumiclos pelo Estado - na ordem

econdmica e social.

Sabemos que a fung¢do social da propriedade, quando
descumprida, legitima a intervencdo estatal na esfera das relagdes

dominiais privadas.

0 principio da funcgio social da propriedade, de indole
essencialmente constitucional, configura, sob tal perspectiva,
inegavel questfio de fundo, apta a subordinar, notadamente em tema de

expropriagio estatal, a elaboragdoc e a execugdo de quaisqguer

-

programas de reforma agriria.

24
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A crescente intensificacdo do processo de modernizagdo
do Direito, no que concerne a propriedade da terra, acentua o dever
juridico, que incumbe ao proprietédrio, de cultiva-la e de explora-la
adequadamente, sob pena de incidir nas éisposigdes restritivas, que,
edi;adas pelo Estado, sancionam os senhores de imbéveis ociosos, nédo

cultivados efou improdutivos.

Advirta-se, portanto, que a propriedade da terra estara
assegurada, na medida em que desempenhe, em plenitude, a fungéo

social gque lhe & inerente.

Isso gignifica que a realizacgéo desse .encargo
constitucional, gue incide sobre o»imével rural, =6 se considerara
atendida, quando o titular do direito de propriedade cumprir a
obriga¢do (1) de favorecer © bem-estar dos dque na terra 1ébutam;
(2) de manter niveis satisfatdrios de produtividade; (3) de
assegurar a conservagdo dos recursos naturais; e (4) de observar as
disposig¢des 1egéis que regulam as justas relagdes de trabalho entre
os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade

(Estatuto da Terra, artigo 2°, § 1°).

Nada Jjustifica, porém, o emprego ilegitimo do
instrumento expropriatério, quando utilizado, pelo poder estatal,

com evidente transgressido dos principios e das normas que regem €
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disciplinam as rela¢des entre as pessoas e o Estado. N3o se deve
perder- de ©perspectiva, por mais relevantes dque sejam os
fundamentos da acdo expropriatdéria do Estado, que este ndo pode
desrespeitar a clausula do due process of law gque condiciona
qualquer atividade do Estado tendente a afetar a propriedade

privada.

Essa mesma adverténcia tsmbém se impSe a quaisquer
particulares, movimentos ou organizag¢des sociais que wvisem, pelo
emprego arbitrario da forga e pela ocupagdo ilicita de imdvels
rurais, a constranger e} Poder Piiblico a promover acbes

expropriatérias.

Cabe ter presente, neste ponto, ante a sua extrema
pertinéncia, a 1liicida observac8io feita pelo eminente Ministro PAULO
BROSSARD, (ue, em publicagdes que guardam irrecusavel atualidade (“Zero
Hora”, ed. de 09/04/2001 e de 22/10/20C1l), assim abordou a gquest&o
referente ao comportamento ilicito dagqueles que fizeram, da invasdo de
propriedades privadas e de bens piblicos, um meio inaceitavel de agdo

politica e de pratica reivindicatodria:

“Egcrevi outro dia gue vai acontecendo, como se
fosse regular, a dissolugdo do tecido social, o
esfarelamento da autoridade, o© menosprezo & lei, a
negagdo da ordem, a deterioragdo das instituic¢des
fundamentais, e é como se nada acontecesse. Com efeito,

26




STF 102.002

Sipwomo Fribunal Fadorad 383

ADI 2,213-MC / DF

como . se fossem coisas naturais e licitas, duas
propriedades rurais foram invadidas e ocupadas pelos
invasores, como se estivesgsem em casa. A despeito de
decisBes judiciais proferidas em favor dos invadidos e
esbulhados, a desocupag¢do cos iméveis levou algum tempo
a operar-gse. Ou seja, a iInvasdo é feita de Iinopino,
alta madrugada, de modo a tornar impraticidvel qgualguer
defesa, agravada assim a ilicitude da agressdo,
enquanto que a reposigdo da situagdo & feita de maneira
a aumentar o tormento das vitimas. Isso val se tornando
rotina, como se nido houvesse justiga, nem lei; depois
de concedida a reintegragdo, os Iinvasores pedem
prorrogagdo de prazo, porque € dificil sair de uma hora
para outra, quando nio foi dificil entrar de uma hora
para outra, nc meic da noite, com criangas penduradas,
sem aviso e sem mandado algum.

Saliente-gse que, via de regra, os bens invadidos
sdo bem trabalhados e bem administrados, embora na
linguagem dos esbulhadores toda propriedade rural seja
rotulada de latifindio. Era um chavdoc falar-se em
‘invasdo pacifica’, quando em muitos casos & invasdo se
seguiram cenas de vandalismo e violéncias humilhantes,
ainda que, diante de mi!l invasores, a violéncia &
inerente ao esbulho. Mas tudo isso é do conhecimento
piblico e nem precisaria ser lembrado. (...).” (grifei)

“Em passado ndo remoto, Jjd houve coisa parecida
entre ndés, parecida, ndo igual, e o resultado parece
ter sido esquecido. Quando alguém se arroga o direito
de afrontar a Jlei em jome de opinides pessoais,
politicas ou filogé&ficas, abre ensejo a gue seus
direitos fundamentais sejam igualmente violados. E a
triste e nunca aprendida lig¢8o da experiéncia.

Ndo sei se incido em erro em notar que a
desenvoltura com que um movimento decreta, in pectore,
a invasdo de um bem pertencente a pessoa que tem seus
titulos de legitimidade previstos em lei faz lembrar os
seqliestros de pessoas que se tém tornado freqgtientes,
para fins de extorsdo. As situag¢bes ndoc sdo idénticas,
mas s8o paralelas. Os seqliestros ainda sdo tidos e
havidos como crimes, enguanto o esbulho de bens

pertencentes a pessoas, surpreendidas em seus
domicilios por ato violento, também definido como
crime, comegam a ser vistos com tolerdncia,

complacéncia e até conivéncia. Ndo faz muito, ndo havia
quem admitisse que alguém pudesse seqiiestrar outra para

)
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extorqui-la; também ndo havia quem admitisse como
legitimo ou toleravel que alguém, ou qgque um Jgrupo
numeroso, pudesse legitimamente ou juridicamente ou
socialmente esbulhar outrem ou para servir-se do alheio
como seu, ou como meio ou instrumento a ser empregado
contra o poder piblico para dele haver tal ou qual
medida gque lhe favorecesse. Em outras palavras, a
despeito de tais ou gquais diferencas, ambas as
gituag¢des retratam aspectos de uma mesma e sb
realidade, social, juridica e moral. Isso nunca deu
certo. E receio que ndo verha a dar.”
Desse modo, ndo se pode i¢gmorar que a Constituicg8o da
Repiblica, apds estender, ao proprietdrio, a garantia de sua
protegdo (art. 5°, XXII), proclama, em clausula explicita, que

“ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens, sem o devido

processo legal” (art. 5°, LIV)}.

Dai a adverténcia do magistério doutrinirio no sentido
de que a destituigdo dominiall de qualgquer bem ndo prescinde -
enquanto medida de extrema gravidade que é - da mnecessidade de
observincia, pelo Poder Piblico, das garantias inerentes ao due
process of law ‘(CELSO RIBEIRO BASTOS, “Comentarios A& Constituigio do

Brasil”, vol. 2/263-264, 1989, Saraiva).

Tenha-se presente, neste ponto, a observag¢ido - sempre
autorizada - do eminente Professor MIGUEL REALE, c¢uja analise da
garantia dominial, associada ao processo de reforma agraria e a

resolugdo, em bases justas, da questdo social, enfatiza que, em uma
28 /
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sociedade

civilizada, nenhum objetivo, por mais legitimo que seja,

pode autorizar o uso da forga (0 Estado de S. Paulo”,

ed. de 27/5/2000, pag. A2):

"0 que disciplina toda a vida juridica é a
existéncia de limites & acgfo individual e coletiva, de
tal modo que jamais sejam ultrapassados os horizontes
da legalidade. Note-se que me refiro aos horizontes, e
ndc aos limites da legalidade, uma vez que as normas
juridicas estdo sujeitas a processos interpretativos
que as atualizam, levando em conta a superveniéncia de
novos fatos e valores, de conformidade com o que venho
expondo na teoria tridimensional do direito,
reconhecendo que o sentido ou o significado das leis se
altera &4 medida que sobrevém novas circunstlncias
factuais ou ocorre a incidéncia de novas exigéncias
axiolbgicas.

Nio obstante, porém, a mutabilidade hermenéutica
das regras de direito, hd sempre um horizonte de
legalidade, o qual deve sempre ser respeitado, sob pena
ndo somente de serem atingidos os valores da justica e
da eqiiidade, mas também seir posto em risco o destino da
democracia.

Fixados esses principios, guaisguér gue sejam os
fins wvisados pela atividade de grupos sociais, €
indispensavel gue sejam preservados os direitos
fundamentais, sobretudo quando a Constituig¢do os
declara, pondo a ténica nc seu cardter essencial. Tais
direitos s8o os proclamados logo no artigo 1° da Carta
Magna, como, por exemplo, os pertinentes aos ‘valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa’, ou, entdo,
no artigo 5°, XXII e XXIII, que garantem o direito de
propriedade e, ao mesmo tempo, exigem que esta atenda a
sua fungio social.

Nada legitima a viola¢io dos direitos fundamentais,
por mais que se vise a resolver o mal maior de nosso
tempo que & a exclus8o social, o afastamento tragico
dos individuos do acesso ao bem comum que se confunde
com a justiga concreta. E que, excluidas as razbes do
direito, com o desprezo dos mandamentos legais, estd
aberto o caminho para um novo totalitarismo e o©
naufrdgio da democracia.
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Nio se pode, pois, afirmar que, estando em jogo a
invocada questdo social, o Estado estaria impedido do
uso da forga publica para a preservagdo da legalidade.
O0s imperativos da seguranga social prevalecem sobre o
alegado plano de assegurar, mediante atos de violéncia

organizada, a conguista da terra indispensdvel ao
sustento da familia, pois, numa sociedade civilizada,
nenhum objetivo, por mais alto que seja, pode

justificar o emprego da forg¢a bruta.”

Ndo custa enfatizar, por isso mesmo, que a Unido
Federal - mesmo tratando-se da execugdo e implementagdo do programa
de reforma agriria - ndo estd dispensacla da indeclin&dvel obrigagdo
de respeitar, no desempenho de sua atividade de expropriagio, por
interesse social, os postulados constitucionais, gque, em tema de
propriedade, protegem as pessoas e os individuos contra a eventual

expansdo arbitraria do poder.

Essa assergdo - ao menos enquanto subsistir o sistema
consagrado em nosso texto constitucioral - impde gue se repudie
qualquer medida que importe. em virtual negagdc ou em injusto
sacrificio do direito de propriedade, notadamente guando o ~Poder
piblico se deparar com atos de espoliagdo ou de violagdo

possessdria.

Impende considerar, na andlise desse tema, outras
ponderagdes, igualmente feitas pelo eminente Professor MIGUEL REALE

(*Liberdade e Democracia”, p. 2, “O0 Estado de 8S&do Paulo”, de
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que, em magistério irrepreensivel, destaca a

necessgidade da edig¢Zo das regras ora quesitionadas:

“Tem-ge pretendideo justificar os atos violentos
perpetrados (...) com a invocacgdo da liberdade na
democracia, de tal modo que seriam ilicitas e
reprovaveis as medidas ¢overnamentais destinadas a
manter a ordem piblica, assegurando os direitos das
vitimas dos atentados. Nada mais absurdo qgue tal
assertiva. _

Em verdade, no regime democriatico a liberdade
jamais poderia significar a faculdade de fazer o que
bem se entende, porquanto ela &€ um bem comum de caridter
universal, de tal modo gque a agdo dos cidaddeos
pressupde o respeito mituo dos direitos e prerrogativas
de cada um.

Assim sendo, nd8o ha como legitimar, & luz da
liberdade, a dinvasdo de terras a pretexto de néo
estarem sendo devidamernte cultivadas por seus
proprietdrios. FE para assegurar o cumprimentoc dos
deveres que assiste a todos o direito de representacgédo
ao Estado, no caso de uma propriedade rural ndo estar
atendendo a sua fungio social, reclamando sua
desapropriag¢do para fins de reforma agrdria. O gque ndo
é licito aos individuos nem a nenhum grupo social é
converter-se em juiz da questdo, invadindo, desde logo,
as terras para nelas assentar agricultores (...).

Em boa hora, o Direito Constitucional brasileiro
foi enriquecido pelo principio em vigor no Common
Law, e consagrado pelo inciso LIV do artigo 5° da
Constituig¢do, segundo o gual ‘ninguém sera privado
da liberdade e de seus bens sem o devido processo legal’.

Quando se pensa o cortrario, jJustificando atos de
espoliagdo, é que jad se deixou de raciocinar nos termos da
lei, mas, sim, em funcdo de motivos ideclbgicos, ou seja, das
leis futuras que se pretende Iinstaurar pela forga, segundo
aspiragbes que nada tém gue ver com a democracia (...).

Como se vé, a liberdade que a democracia assegura &
a exercida na forma da lei, sendo s&bio o antigo
brocardo “ubi lex, ibi 1libertas’, ou, por outras

S
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palavras, ndo h& liberdacle fora da lei. Isso é da

esséncia da democracia (...).” (grifei)

Veja-se, pois, que o respeito & lei e & ordem juridica
representa condicdo indispensavel e necessdria ac exercicio da liberdade
e 4 pratica responsidvel da cidadania. “3ervi legum sumus, ut liberi

esse possimus”, ja o proclamava, hd dois milénios, o génio juridico

de Roma, em ligdo ainda impregnada de indiscutivel atualidade.

0 exercicio arbitrario das préprias razdes, portanto,
mesmo gquando praticado para satisfazer pretensio eventualmente
legitima, encontra repulsa no ordenamento juridico, especialmente

guando os atos que ofendem direitos de terceiros configuram medidas

-caracterizadoras de violagdo possessbria.

Nada pode justificar o desrespeito & autoridade das

leis e & supremacia da Constituic8o da Repiblica.

A forga da lei, editada em harmonia c¢om o estatuto
constitucional, ndo pode ser compromet:ida por praticas ilicitas,
ditadas por razdes ideoldégicas - quaisqguier gque sejam - ou motivadas

por inconformismo politico ou social.

O respeito ao ordenamentc juridico e a submigsio de

todos & idéia e & autoridade da 1le: (“rule of law") traduzem

[
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comportamentos que prestam reveréncia ao principio da legalidade,
cuja primazia répresenta. verdadeira pedra angular nc processo de

construcdo e de consolidagdo do Estado Democratico de Direito.

O dever de fidelidade &a lei, no contexto de uma
sociedade fundada em bases democraticas, atua como importante
elemento de preservagdo da ordem juridica e constitui pressuposto

essencial & pritica legitima das liberdades ptblicas.

Nenhuma  comunidade social pode subsistir sem a
necessaria observincia de leis justas e legitimas, pois & no texto
das leis, desde que votadas livremente por representantes eleitos
pelo Povo, gque se contém a £fdrmula <a ordem democratica, cujos
fundamentogs derivam do respeito a certos principios essenciais, como
aquele gue faz prevalecer, no ambito das formagdes sociais, a idéia

bésica do pluralismo politico.

Eventuails contestagdes &a autoridade 'da lei, gquando
tornadas inevitaveis, deverdoc efetivar-se com observidncia de
mecanismos institucionais, que, estabelecidos pela prépria
Constituicdo, destinam-se a superar, seja pela via politica do
processo legislativo, seja pela utilizag8o do processo judicial, os
conflitos de interesses que hoje se pluralizam, qualificados, até

mesmo, pela nota da metaindividualidade.

73
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Impde-se observar, por issc mesmo, gue a instauragdo de
processos judiciais traduz legitima expressédo de uma prerrogativa
constitucional assegurada, pela Carta Politica, a qualquer pessoa,
entidade ou organizag¢iio que se sinta lesada ou ameagada de lesdo, em
seus direitos, por comportamentos abusivos ou ilegais .praticados
pelo Poder Piblico, ou em wvirtude de omissBes governamentais na
formulac3o e implementacgdo de politicas pliblicas, inclusive em tema

de promo¢do e execugdo de uma politica de reforma agraria,

Na realidade, o acesso ao Poder Judiciario reflete, na
significativa projecdo dos seus efeitos. uma expressiva garantia de
indole constitucional destinada a permitir a interveng¢io do Poder

Judicidrio com o objetivo de restaurar a ordem juridica wvulnerada

por atos eivados de ilicitude ou de desrespeito ao sistema

normativo.

O direito ao processo - mesmo quando exercido numa
perspectiva multitudindria - constitui prerrogativa juridica da
maior relevincia, especialmente se analisado em contexto impregnado

de intensa litigiosidade e de grave tensio social.

Nio custa rememorar, neste ponto, por oportuno, que ©

direito de acesso aos Juizes e Tribunais - concebido, de um lado,
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para salvaguardar direitos e liberdades fundamentais e xreconhecido,
de outro, como o© meio mais eficaz de neutralizar situagdes de
convulsdo social e de impedir o exercicio arbitrdrio das prdprias
razdes - apdia-se em proclamagdo formal, gue, introduzida, de modo
explicito, pela Constituigdo democréatica de 1946 (art. 14;( § 4°),
tem sido reiterada, ao longo do nossc processo histdrico, pelos
sucessivos docuhentos constitucionais republicanos até hoje

promulgados.

0 legislador constituinte, ao consagrar o© postulado
assegurador do ingresso em juizo, fez wuma clara opgdo de natureza
politica, pois teve a percepgdo - fundamental sob todos os
aspectos - de que, onde inexiste a possibilidade do amparo judicial,
ha, sempre,"Ja realidade opresgsiva e intoleravel do arbitrio do
Estado ou, até mesmo, dos excessos de particulares (ou de movimentos
sociais organizados), quando transgridem, injustamente, os direitos

de qualquer pessoa.

E por essa razfic que a norma constitucional garantidora
do direito ao processo tem sido definida por eminentes autores como
o paragrafo régio do Estado Democraticoc de Direito, pois, sem o
reconhecimento dessa essencial prerrogativa | de caréter

politico-juridico, restardo descaracterizados os aspectos que

et
(
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tipificam as organizacbes estatais fundadas no principic da

liberdade.

Veja-se, portanto, gque a necessidade de respeito ao
império da lei e a possibilidade de invocacgédo da tutela
jurisdicional do Estado - Que constituem valores essenciais em uma
sociedade estruturada em bases democrdticas, organizada sob a égide
dec principio da liberdade - devem representar, para ¢ Povo de nosso
Pais, o sopro inspirador da harmonia social, significando, ainda, na
expressiva concrecdo do seu alcance, um veto permanente a qualguer
tipo de comportamento que extraia a sua motivagdo do intuito
deliberado de incidir em geétos inaceitdveis de violéncia e de
ilicitude, como o0s atos de invas8o da propriedade alheia, de
violacdo possesséria e de desrespeito a autoridade das leis da

Republica.

Em suma: a possibilidade ce solugdo jurisdicional dos
conflitos sociais representa indice revelador do grau de
desenvolvimento cultural dos povos e significa, por isso mesmo, a
diferenca fundamental entre civilizag8o e barbarie, nada podendo
justificar, desse modo, ainda que no cortexto da luta pelo acesso a
terra, a pratica ilicita e arbitraria de invasfes de imdveis rurais

e de prédics ou de estabelecimentos publicos.

I
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Ha, ainda, Senhor Presidente, nuitas outras
consideragdes a fazer, a propdsito dos fundamentos expostos nesta

sede de controle abstrato.

Ao contrario do que sustentam os autores, entendo gue a
limitagdo constante da norma em causa - ¢ue >dispﬁe gque o© imdvel
rural, objeto de esbulho possessério ou de invasdo motivada por
conflito agrario, mndo poderid constituir, durante certo pericdo de
tempo, bem suscetivel de wvistoria ou de declarag¢do expropriatdria -
ndo faz instaurar hipdtese nova de inexpropriabilidade, mas encoﬁtra
sua raz8oc de ser na necessidade de permitir, ao longo daguele lapso
temporal, gque se torne possivel a reorganizagao dp sistema de
produgédo fundiéfia, além de viabi;izar e. propria recuperacgido fisica
ou material do prédio invadido ou esbulhado, muitas vezes
substancialmente afetado, em seu grau de produtividade, pela agdo

predatdria praticada pelos invasores.

Tenho para mim, portanto, gque eventual autc-limitagdo
que se haja imposto o prdprio Poder Exezutivo da Unido, em tema de
desapropriagdo, mndo significa gue se esteja a criar, em sede

normativa, um mnovo tipo de propriedade imobiliiria, imune a agdo

expropriatdria da Unido Federal, para fins de reforma agraria.

Na realidade, a regra em questio limitou-se a projetar,

no plano normativo, conseqiiéncia derivaca da prdpria jurisprudéncia

o

—




STF 102.002

C§%@%m%t@92ﬁwnm/@gaﬁwa/ :3£L4

ADI 2.213-MC / DF

firmada pelo Supremo Tribunal Federal, cuja orientagdo - em tema de
desapropriag¢do, para reforma agraria, d= imdveis objeto de esbulho
possessdrico - consolidou-se, como precedentemente referido, no
sentido de invalidar o ato expropriatdrio, porxr reconhecer presente,
em tal andmala situacdo, hipdétese configuradora de forga maior,
apta, por si =6, a impedir a descaracterizagdo do imdvel

invadido como propriedade produtiva, na linha do que estabelece a

prépria Lei n° 8.629/93, em seu art. 6°, § 7°.

0 entendimento exposto pelons autores, na presente acdo
direta, se eventualmente reconhecido procedente, culminaria por
desqualificar, em . face do téxto constitucional, gualgquexr regra
legal, como aquela inscrita no art. 7° da Lei n° 8.629/93, que
considera insuscetivei de desapropriagdo, para fins de reforma
agraria, o imével rural gque constitua objéto de implantagdc de

projeto técnico.

InSista-se, portanto, que regras legais, como a ora
mencionada, buscam, na realidade, dar concregdo, de um lado, &
prépria fung¢do social da propriedade, e objetivam, de outro, a
conferir real expressio & garantia constitucional do direito de

propriedade.

C::“\
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Ndo fol por outra razdo, sendo essa, gque O Plenério do
Supremo Tribunal Federal, ao julgar o MS 23.260/AL, Rel. Min. SYDNEY
SANCHES, concedeu a ordem mandamental, parxa invalidar declarag¢do
expropriatdéria emanada do Presidente da Repilblica, que incidira
sobre imdvel rural objeto de implantagdo de projeto técnico,
reputando legitima, desse modo, ainda que por implicitude, a norma

inscrita no art. 7° da Lei n° 8.629/93.

Esse mesmo entendimento também foi consagrado em outra
decisfo plenadria do Supremo Tribunal Fecleral, quando esta Corte, ao
julgar o MS 23.073/PE, Rel. Min. MARCO AURELIO, teve o ensejo de
proclamar, com apoio no art. 7°, IV, da Lei n° 8.629/93, que ndo &
passivel de desapropriagfio, para fins de reforma agréaria, o imbvel
rural que esteja sendo alvo de implantaqgdio de projeto técnico, como

o projeto de reflorestamento.

Nada obsta, portanto, gque se estabele¢am, em sede

normativa primaria, requisitos destinados a conformar, no plano

administrativo, o© exercicio; pelo Poder Plblico, da atividade
expropriatdria, pois - consoante enfatizou o eminente Ministro
SYDNEY SANCHES, Relator do MS 23.690/AL - “o ato administrativo,

mesmo de declaragdo de interesse social, para fins de reforma

agridria, ndo pode degprezar o principio da legalidade” (grifei).

@EN——
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Foi por tal motivo que o Senhor Presidente da
Repiiblica, considerandco a natureza mesma da matéria em questdo,

essencialmente sujeita ao postulado constitucional da reserva de

lei, wveio a editar a medida provisdria em causa, para, com
fundamento em normas providas de eficdcia legal (CF, art. 62),
veicular tema, gue, anteriormente, havia sido objeto de

disciplinag¢&o em mero decreto presidencial (Decreto n° 2.250/97) .

Veja-se, pois, que a norma ora impugnada, revestida de
forga e eficacia legais, longe de criar hipdtese nova de propriedade
rural inexpropriavel, limitou-se a estabelecer, em obséguio ao
principio da leéalidade, requisitos e condig¢des que deverio ser
observados pelo Poder. Pibliico, gquando no desempenho da atividade
administrativa pertinente & pratica da declaragdo expropriatéria de

imével rural, para fins de reforma agraria.

Cabe registrar, ainda, mneste ponto, que o Supremo
Tribunal Federal tem reconhecido a extrema gravidade dos atos de

licita invas3o de iméveis rurais, por integrantes de movimentos

F.

sociais organizados, a ponto de admitir a responsabilidade civil
objetiva do Poder PGblico, com fundamento no art. 37, § 6°, da Carta
Politica, naqueles casos em gue o Estado, omitindo-se no cumprimento
de sua obrigacdio juridica, deixa de fornecer a forga policial

necessaria A execugdo de ordem judicial de reintegragdo de posse,
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permitindo, com tal inércia, que se destruam benfeitorias e outros
bens situados no imdével rural invadido, com manifesto prejuizo para
o proprietdario injustamente espoliade .(RE 283.989/PR, Rel. Min.

ILMAR GALVAQ, Primeira Turma) .

Extrai-se, dessa decisdo proferida pelo  Supremo
Tribunal Federal, que o© Poder Piblico n3o pode permanecer
indiferente A pratica ilicita de invasBes fundiarias, pois, além de
estas constituirem comportamentos absolutamente incompativeis com o
ordenamentd juridico, culminam por onerar a prdépria coletividade, na
medida em que induzem a responsabilidade civil do Estado, quando os
agentes plablicos se recusam a colaborar com © Poder Judicidrio na
efetivagdo executiva de ordens Jjudiciais de reintegragdoc ou de

manutengdo de posse.

Todos esses aspectos bem justificam, a meu juizo, a
formulagido, pelo Senhor Presidente ds Replblica, da norma ora
impugnada, pois; ac Estado, n3o & licito aceitar, passivamente, no
que concerne a quaisquer movimentos sociais organizados, a imposigéo
de uma agenda politico-social, notoriamente caracterizada por
praticas ilegitimas de invas3o de propriedades rurais, em desafio

~

inaceitavel a integridade e & autoridade da ordem juridica.

¢
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As razdes que venho de expor, associadas aquelas por
mim anteriormente referidas, convencem-me da legitimidade
constitucional das normas, | gue, ora impugnadas nesta sede
processual, acham-se inscritas no § 6° (que resultou da fus8o dos
antigos §§ 6° e 7°) do art. 2° da Lei n® 8.629/93, na redag8o dada

pelo art. 4° da MP 2.183-56, de 24/08/20C1.

Nem se diga, finalmente, que a pratica ilicita "do
esbulho possessdrio representaria evidéncia caracterizadora de
situac¢do de tegséo social, bastante, por si mesma, para justificar a
instauracdo do procedimento expropriatdrio, para fins de reforma

agraria.

E que a conduta dolosa de violagdo possessdria, que,
muitas wvezes, incide sobre bens produtivos - motivada por razdes
arbitrarias, invocadas por quem desrespeita o ordenamento juridico e
invade propriedade alheia - mnd3o pode representar a atestac¢do
objetiva de qué determinado imdével rural estaria a descumprir a

fung¢do social que lhe & inerente.

Nio fosse assim, e estar-se-ia a conferir legitimidade
a situagdes, que, muitas vezes, criadas artificialmente mediante o©

uso de recursos vedados pelo ordenamento juridico, culminariam por

N

-
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forjar estados inexistentes de tensds social, em determinadas

regides do Pais.

O fato irrecusavel é wum 86, Senhor Presidente: o
Supremo Tribunal Federal ndo pode validar comportamentos ilicitos.
Nio deve chancelar, jurisdicionalmente, agressdes inconstituciomais
ac direito de propriedade e a posss de terceiros. N&o pode
considerar, nem deve reconhecer, por iss> mesmo, invasdes ilegais da
propriedade alheia ou atos de esbulho possessdrio como instrumentos
de legitimacdo da expropriag8o estatal de bens particulares, cuja
submigsio, a qualgquer programa de reforma agraria, ainda que se
trate de imdveis rufais alegadamente improdutivos, depende, sempre,

da necessaria observincia das formas previstas no texto da prépria

Constituigdo da Repiblica.

Sendo assim, tendo presentes as razdes expostas, ndo
viglumbro, nas regras inscritas no atual § 6° do art. 2° da
Lei n° 8.629/93,' intrqduzido pelo art. 4° da MP 2.183-56 de
24/08/2001 (que fundiu, nesse § 6°, os antigos §§ 6° e 7°,
impugnados nesta sede processual), dqualguer vulneragdc ao texto da
Constituicao( motivo Ppelo qual indefiro, dgquanto a tais normas, o

pedido de medida cautelar.

P
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Og autores sustentam, ainda, a inconstitucionalidade
dos §§ 8° e 9° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, na redagdo que lhes deu

o art. 4° da medida provisdédria ora questionada.

As normas em causa, na reds¢io que lhes conferiu a nova
MP 2.183-55, de 27/07/2001, ora renumerada para MP 2.183-56, de

24/08/2001, estdo assim redigidas:

“Art., 2° ... ...

§ 8° A entidade, a organizagdo, a pessoa juridica,
o movimento ou a sociedade de fato que, de qualquer
forma, direta ou indiretamente, auxiliar, colaborar,
incentivar, incitar, induzir ou participar de invasdo
de iméveis rurais ou de bens piblicos, ou em conflito
agrdrio ou fundidrio de cardter coletivo, nédo receberi,
a qualquer titulo, recursos publicos.

§ 9° Se, na hipétese do § 8°, a transferéncia ou o
repasse dos recursos pilblicos ja tiverem sido
autorizados, assistird ao Poder Piblico o direito de
retengdo, bem assim o de rescisfo do contrato, convénio
ou instrumento similar.”

A impugnagdo, a tais normas, estada assim justificada

(fls. 10/12) :

wvisando sufocar um mcvimento social legitimo que,
no exercicio de suas finalidades ndo vedadas por lei,
questiona a politica econbfmica do Governo, vale-se O
Executivo de verdadeira ‘caca aocs inimigos‘, e, como
france atirador, esforga-se em penalizar o maior
espectro possivel de hipotéticos adversdrios. Para
tanto, ao dispor de forma tdo genérica gue gqualquer
‘ente’ que ‘de qualquer forma, direta ou indiretamente,
auxiliar, colaborar, incentivar, incitar, induzir ou
participar de invasdo de imbéveis rurais ou de bens
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piblicos, ou em conflito agrario ou fundiario de
cardter coletivo, nioc receberda, a qualquer titulo,
recursocos publicos’, ignora a possibilidade de discussdo
politica, de concepgio divergente, ou mesmo de simples

~

simpatia & causa.

A intencg¢do da medida € cristalina: inviabilizar o
funcionamento de movimentcs populares, associagdes de
trabalhadores e Partidos Politicos, em flagrante
afronta & Carta Politica no que diz respeito 8 criagédo
e funcionamento de assccia¢des, que 1independem de
autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal, bem
como 86 poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter
suas atividades suspensas por decisdo  judicial,
exigindo-se, no primeiro caso, o trédnsito em julgado.

Com -efeito, o ato juridico perfeito ndo possui
qualquer significado para o Poder Executivo. E
drrefutidvel que clausulas penais em contratos poderdo
ser executadas no caso concreto, sempre que o
instrumento juridico asgim dispuser, mas ndo se pode
inovar unilateralmente a relag8o contratual.

Saliente-se que hd a possibilidade de se reter
recursos previstos por lei, como recursos orgamentarios
destinados a Partido Politico, ou contribuig¢ido sindical
compulséria.”

Vé-se, do texto consubstanciado na petigdo inicial, que
a impugnagdo ora deduzida, vigando a declaragac de
inconstitucionalidade dos referidos §§ 8° e 9° do art. 2° da
Lei n° 8.629/93,' na reda¢fio que lhes deu a medida provisdbria ora
questionada, limitou-se a acentuar gque as normas em causa teriam
transgredido determinados preceitos da Constituicio, assim
vulnerando og principios constitucionaiss neles proclamados, sem que
se desenvolvesse, no entanto, de maneira pontual e especifica, como
se impunha aos autores da presente agdo direta, qualguer

/‘\
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fundamentagdo adiciomal que pudesse justificar e dar consisténcia &

pretensdo de inconstitucionalidade em exame.

Com efeito, © argumento de inconstitucionalidade
deduzido pelos autores apdia-se, quanto aos referidos §§ 8° e 9° do
art. 2°, mna alegada transgressdo aos postulados das liberdades

do pensamento {(art. 5°, VIII e IX), de associlagdo (art. 5°, XVII,

XVIII e XIX), da intangibilidade de situacdes juridicas
definitivamente consolidadas (art. 5°, XXXVI), do 3juiz natural
(art. 5°, LIII), do devido processo legal (art. 5°, LIV), da

amplitude de defesa e do contraditdrio (art. 5°, LV) e da presuncido

juris tantum de n3oc-culpabilidade (art. &°, LVII).

O Senhor Presidente da Repiblica, ao sustentar a

a

ocorréncia de fundamentagdo insuficiente pertinente a
alegada inconstitucionalidade dos referidos §§ 8° e 9° do art. 2° da

Lel n°® 8.620/93, suscitou a seguinte objecdo (fls. 72):

“Sustenta, de modo genérico, o Requerente, gque tais
normas feririam as prerrogativas inseridas nos incisos
VIiir, IX, XVII, XVIII, XI¥, XXITIT, XXXV, XXXvIi, LIIT,
LIV, LV e LVII, do art. 5° da Constituicdo Federal,
pois estar-se-ia a impor penalidade sem garantias
procedimentais, a constranger a liberdade de
manifestacdo do pensamento e de associagdo e, na
hipétese do § 9° acima *ranscrito, a violar o ato
juridico perfeito.

A iImpugnag¢do oferecidsa pelo Requerente padece do
vicio da generalidade e indeterminagdo que macula

o O
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diversas passagengs da inicial. A simples enumerag¢do de
dez incisos do art. 5°, invocados em um arrazoado de
duas padginas de. extensdo, torna evidente a precariedade
da impugna¢do. Na hipétese, uma vez mais a jad citada
jurisprudéncia desse Pretdrio Excelso, construida em
torno do art. 3°, I, da Lel n° 9.868, de 1999, estaria

a exigir o reconhecimento da inépcia da inicial e a

imediata exting¢do do feito.”

Ndo obstante tal obje¢do, cabe ter presente que se
buscou Jjustificar a impugnagdo ora deduzida, apoiando-a em
fundamentacgdo, que, embora insuficienf:e quanto &as cl&ausulas de
pardmetro inscritas em diversos incisos do art. 5° da Constituigdo,
mereceu, no entanto, desenvolvimento razoavel, por ©parte dos
autores, quanto ac principio da proporcionalidade e ao postulado que

veda o© retrocesso social, wviabilizando-se, desse modo, no ponto, o©

conhecimento desta acdo direta.

Na realidade, o© Senhor Presidente da Replblica, a
despeito dessa insuficiente fundamentagiio, foi capaz de contesta-la
nas informa¢des que prestou a esta Corte, fazendé—o, notadamente, a
luz dos postulados da proporcionalidade e da proibi¢8o do retrocesso
social, razio pela qual conhego da presente agdo direta, quanto aos
§§ 8° e 9° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, na redagdo dada pela

medida provisdria ora impugnada.

Entendo, no entanto, consideradas as prdprias razdes

expostas pelo Senhor Presidente da Replblica, qgue ndo se justifica,
o8

R
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quanto a tais regras, o pretendido deferimento de sua suspensdo

cautelar.

Registre-se, antes de rwais nada, que as normas
inscritas nos §§ 8° e 9° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, objetivam
impedir que recursos piblicos sejam entregues a éﬁtidades,
organizagdes, pessoas juridicas de direito privado, movimentos ou
sociedades de fato, que, de qualquer forma, direta ou indiretamente,
incitem, induzam, auxiliem, colaborem, incentivem ou participem de
invasdes de imdveis rurals ou de bens plGblicos, em conflitos

agrarios ou fundidrios de carater coletivo.

As normas em questio - que ndo veiculam qualquer sang8o
de direito penal - wvisam a obstar gque se beneficiem, com a
incompreensivel outorga de recursos piblicos, quaisquer

organizagdes, movimentos ou entidades, que, independentemente de sua
posicdo no espectro ideoldgico, estejam envolvidos em praticas
ilicitas (portanto, inaceitdveis) de invas8o de propriedade privada ou

de bens ptblicos.

Dai a correta justificagdo, gue, desenvolvida pelo

Presidente da Replblica, em suas informag¢des, revela-se apta a
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descaracterizar, a meu ijuizo, a plausibilidade juridica da tese

exposta pelos autores (£fls. 72/75):

“Ademais, deliberadamente omite o Requerente

a circunstincia de que a -norma impugnada destina-se
tdo-somente a vedar a concassdo de recursos publicos a
entidades envolvidas na prética de atos ilicitos - tais
como ‘invasdo de imbéveis rurais ou de bens piblicos’.
Ndo se cuida, obviamente, de imposigdo penal alguma,
mas tdo~somente da necessidade de impedir-se o
financiamento piblico da pratica de dilicitos -
resultado absurdc e absclutamente incompativel com a
ordem constitucional. Parece evidente a todos gque o
potencial emprego de recursos publicos na manutengdo de
entidade envolvida na pratica de jilicitos constitui uma
evidente hipdtese de desvic de finalidade no emprego de
recursos publicos e poderia mesmo dar origem &
responsabilidade do administrador piiblico por desvio de
poder ou ilegitima omissdo.
: De resto, a contempcrinea teoria dos direitos
fundamentais reconhece, na denominada dimensdo objetiva
dos direitos fundamentais, os chamados deveres de
protegdo impostos ao Escado. De acordo com essa
orientag¢do, ao consagrar direitos fundamentais e um
elenco de bens e valores constitucionais, o Estado
obriga-se ndo s6 a omitir ag¢des gque possam coloca-los
em risco ou causar-lhes cdanos mas também a promover
medidas protetivas e acautelatdérias desses valores e
bens fundamentais.

A precisa Iligdo evidencia que o Estado ndo se
encontra apenas legitimado, mas antes obrigado a atuar
em defesa da propriedade, da privacidade e da
inviolabilidade das posigdes juridicas dos cidaddos -
dever esse flagrantemente descumprido se ndo so6
tolerada mas também financiada com recursos piblicos a
atuagdo de entidades envolvidas com a prdtica de atos
ilicitos.

Como ja sugerido, além do dever de protegdo dos
direitos fundamentais constitucionalmente assegurados a
todos o0s cidaddos (entre eles os direitos & ampla
defesa e ao contraditério que, tal como invocados na
inicial, operariam tdo-somente em favor do
financiamento de entidades envolvidas com a pratica de

///”)
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atos ilicitos e jamais em defesa daquelas cuja
propriedade viu-se invadicda), razbfes adicionais e de
direito piblico operam no sentido de evidenciar a
legitimidade da norma sob =xame. Com efeito, se se tem
presente ndo ja a protegéo de direitos
constitucionalmente deferidos a agentes privados, mas
antes a defesa do patriménio e do interesse pilblicos, a
adocdo de norma semelhante agquela ora impugnada
afigura-se indispensdvel. Sabemos todos da expressa
imposigdo constitucional dos principios da legalidade e
da eficiéncia (caput do art. 37 da Constituigdo
Federal). Do mesmo modo, assevera a doutrina, de longa
data, a centralidade do principio da continuidade do
servigo piliblico e o chanado ‘poder-dever de agir’
(vide, a respeito, MEIRELLES, Hely Lopes, Direito
Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 19893,
18* ed., p. 89). A esse raspeito, lecionou Hely Lopes
Meirelles:

‘0 poder-dever de agir da autoridade piublica &
hoje reconhecido pacificamente pela jurisprudéncia
e pela doutrina. O poder tem para © agente publico
o significado de dever para com a comunidade e para
com os individuos, no sentido de gque quem detém
estd sempre na obrigagdo de exercita-lo. Nem se
compreenderia que uma autoridade piiblica - um
Governador, p. ex. - abrisse mdo de seus poderes
administrativos, deixando de praticar atos de seu
dever funcional. O poder do administrador piblico,
revestindo ao mesmo tempo o cardter de dever para a
comunidade,  é insuscetivel de rentincia pelo seu
titular. Tal atitude importaria fazer liberalidades
com o direito alheio, e o Poder Piblico ndo &, nem
pode ser, instrumento de cortesias
administrativas.’ (iden, ibidem).

Em verdade, tanto a cmiss8o do dever de protegdo
(suscetivel de caracterizacdo com a tolerdncia e
mesmo o indireto finsnciamento a invasbes de
propriedades privadas) queanto a simples resignagdo em
face da paralisagdo dos servigos e da ocupagdo
irregqular e blogqueio de prédios piblicos igualmente
invadidos configurariam hipSteses de descumprimento do
poder-dever de agir do administrador ptblico,
configurando inequivoca fraude & democracia (pois
usurpa da autoridade legitimamente eleita o exercicio
de suas competéncias) e ao modelo institucional
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delineado pela Constitui¢dc Federal. Em fltima anilise,
é o préprio principio da legalidade gque impde &
Administrag8c Piblica a oposigido ao financiamento
piblico de entidades envclvidas com a pratica ou a
promogdo de atos ilicitos. Ao assim proceder, o Estado
ndo viola, em momento algum, os diversos dispositivos
constantes do art. 5° da Constituicdo Federal
genericamente invocados pelo Reguerente, pois todas
essas garantias constitucionais vinculam-se & pratica,
por meios pacificos e ndo coercitivos, de atos licitos -
algo absoclutamente insuscetivel de identificagdo com o
emprego da violéncia para a ocupagido de bens plblicos
ou privados ou para a inteirvengdo em conflitos agrarios
de cardter coletivo.

(o..) A alegagdo de que, na  hipétese de
envolvimento da entidade beneficidria com a prdtica de
ilicitos, a reteng8o de recursos piliblicos cuja
transferéncia j& tenha sido autorizada constituiria
violagdo da clausula que protege o ato Juridico
perfeito afigura-se evidentemente precarissima. E ligdo
comezinha da doutrina que os atos juridicos elaborados
pela Administracdo Piblica ostentam um regime juridico
especifico, o© que decorre exatamente da arfetagdo
especifica do patrimdénio e do interesse piblicos e da
vinculagdo da atuag¢8o administrativa ao principio da
legalidade. Em verdade, a possibilidade de rescisfo de
atos e contratos administrativos e de reteng¢do dos
valores a serem repassados - sem ofensa alguma ao
disposto no art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do Federal -
encontra-se expressamente prevista, entre outros, no
art. 71, X e § 1° da Carta Magna bem como no art. 58 da
Lei n° 8.666, de 21 de jFunho de 1993. Cuida-se das
chamadas ‘clausulas exorbitantes’, assim referidas na

doutrina: *Tais c¢l&usulas podem ser definidas como
aquelas que nio s3o comuns ou que seriam ilicitas nos
contratos entre particulares, por encerrarem

prerrogativas ou privilégios de uma das partes em
relagd8o & outra’ (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella,
Direito Administrativo, S&o Paulo, Atlas, 8= ed., 1997,
p. 213). Obviamente, também ndo colhe o argumento de
que a restrigdo somente seria possivel se ja fosse uma
cldusula constante do con:rato, mas ndo se imposta por
lei. Além do evidente paradoxo de conferir-se mailor
eficdcia a cldusula contratual que a disposi¢io legal,
a alegag¢do afigura-se simplesmente descompassada da
melhor doutrina administrativa gque dispensa encontre-se
explicita a clausula exorbitante nos atos em que toma

(/7
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parte a Administragdo P@blica (sujeitos a alteragdo
unilateral nos termos do art. 58, I, da Lei n° 8.666,
de 1993), verbis: ‘Quancdo a Administra¢do celebra
contratos administrativos, as clausulas exorbitantes
existem implicitamente, ainda gque ndo expressamente
previstas; elas s8o indispensdveis para assegurar a
posicdo de supremacia do poder piblico sobre o
contratadeo e a prevaléncia do interesse piblico sobre o
particular’ (idem, ibidem). Ndo se vislumbra, dessarte,
ilegitimidade alguma nas disposig¢fes Iimpugnadas.”
Enfatize-se, ainda, que a sgimples definigdo, em sede
normativa, de previsdo meramente abstrata de rescisfdo contratual nao
se qualifica, sb por si, como causa de lesdo ao principio da
intangibilidade do ato juridico perfe:to, notadamente guando se
tratar de rela¢des obrigacionais ajustzadas com o Poder Pfiblico e
cuja execugio sofre, necessariamente, o© influxo do postulado que

confere precedéncia aoc interesse piblico sobre interesses de carater

simplesmente privado.

Nem se diga que as normas ora questionadas infringiriam
o art. 5°, LV, da Constituig¢do, por permitirem a vedagdo e o
bloqueio do repasse de recursos piblicos a entidades, associag8es,
organizag¢des ou movimentos, que, direta ou indiretamente, promovam e

estimulem invasBes de propriedades privadas ou de bens plblicos.

E que as regras em questdo definem, meramente, as
conseqléncias materiais que resultardo, no plano financeiro, dos

atos ilicitos de esbulho possessdédrio e de espoliagdo dominial, ndo

////3
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impedindo, nem vedando Que, na esfera administrativa, sejam
observadas e respeitadas, pela autoridade competente, as garantias

constitucicnais do contraditdrio e da plenitude de defesa.

E nem poderia ser de outro modo, pois, como se sabe, o:
Estado, em tema de litigios instaurados na esfera administrativa,
ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitraria,
desconsiderando, no exercicio de sua atividade, o postulado da
rlenitude de defesa, pois - cabe enfatizar -, o0 reconhecimento da
legitimidade é&tico-juridica de qualquer restri¢do imposta pelo Poder
Piblico exige, ainda gque se cuide de procedimento meramente
administrativo (CF, art. 5°, LV), a fiel observidncia do principio do
devido processo legal, conscante adverte autorizado magistério
doutrinério (MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, “Comentarios a
Constituigdo Brasileira de 1988%, wvol. 1,/68-6%, 1990, Saraiva; PINTO
FERREIRA, “Comentarios & Constituig8o Brasileira”, vol. 1/176 e 180,
1989, Saraiva; JESSE TORRES PEREIRA Jf]NIOR, “O Direito a Defesa na
Constituigdo de 19887, p. 71/73, item n. 17, 1991, Renovar;
EDGARD SILVEIRA BUENO FILHO, “0 Direito & Defesa na Constituigdo”,
p. 47-49, 1994, Saraiva; CELSO RIBEIRO BASTOS, “Comentéric;s a
Constituig¢do do Brasgil”, wvol. 2/268~269, 1989, Saraiva; MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”, p. 401-402, 5* ed.,
1995, Atlas; LOcIA VALLE FIGUEIRIEDO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 290 e 293-294, 2* ed., 1995, Malheiros, v.g.).

4 ////ﬁ\
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Dai a  incensuravel lig8c de HELY LOPES MEIRELLES
(*Direito Administrativo Brasileiro”, P. 588, 17 ed., 1982,
Malheiros - grifei), para quem a clausula constitucional pertinente
4 garantia de defesa - que, em nenhum ponto, foi desrespeitada pelas
normas ora impugnadas - imp8e “a observidncia do rito adequado comec a
cientificagdo do processo ao interessado, a oportunidade para
contestar a acusag¢do, produzir prova de seu direito, acompanhar os
atos da instrugdo e utilizar-se dos recursos cabiveis”, sob pena de
nulidade do procedimento administrativo e das restrigdes de ordem
juridica que dele eventualmente resultem (RDA 97/110 - RDA 114/142 -

RDA 118/99).

As normas inscritas nos §§ 8° e 9°, objeto de
impugnag¢doc nesta sede, por sua vez, também ndio dispensam, nem
impedem gue o ©6rgdo administrativo competente Jjustifique a sua

resolugio.

A exigéncia de motivagdo das decisBes administrativas
traduz, na concregdo do seu alcance, pocderoso fator de limitagdo do
proprio poder estatal e configura instrumento essencial de respeito

e protegdo aos direitos dos interessados.

N
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Na realidade, mais do que expressiva imposigédo
congagrada pela nova ordem constitucionsl, a exigéncia de motivagéo
daé resolugdes administrativas reflete uma indisponivel garantia
contra eventuaig excessos do Estado, noitadamente naquelas situagdes

de que possa derivar restrigdo de ordem juridica.

Por isso mesmo, impde-se registrar, com a doutrina
(MANOEL: GONCALVES FERREIRA FILHO, “(lomentArios & Constituigdo
Brasgileira de 19887, vol. 2/19%, 1992, Saraiva), que “A exigéncia de
fundamentagido & um obstaculo ao arbitrion, que repugna ao Estado de

Direito, mesmo que exercido por juizes” (grifei).

Os preceitos normativos en. questio - cabe insistir -
ndo impedem gque se observe, a propdsito da vedagdo ou da retencio
dos repasses financeiros, a exigéncia gque impde, aoc Poder Pliblico, o

dever de fundamentar o seu ato.

Também sob tal aspecto, nédo se reveste de
plausibilidade juridica a pretens8o de inconstitucionalidade ora em

exame .

Impde-se registrar, "de outro lado, que nem mesmo a
alegagdo de ofensa, por parte da medida provisdria em questdo, ao

principio da proporcionalidade e ao postulado que veda o retrocesso

T
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social bastaria para conferir suficiente densidade juridica &

pretensdo de inconstitucionalidade ora deduzida pelos autores.

E que a parte ora requerente, sem estabelecer qualquer
correlacdo especifica entre a medida provisdria em causa e os
referidos postulados constitucionais, limitou-se a discorrer,
genericamente, sobre o significado tedrico de tais principios,
transcrevehdo, in extenso, trechos doutrindrios de ilustres autores,
para, afinal, concluir gque o ato editado pelo Presidente da
Repiblica teria criado restrigdes descabidas e desarrazoadas, em
relagdio ao que a Carta Politica estabelece e ao gque o proprio
Governo divulga, no tratamento das questBes agrarias e fundiarias em

nosso Palis (fls. 12/17).

No que concerne a proibigdo constitucional do
retrocesso social, essa mesma parte ora requerente, de igual forma,
apoiando-se em extensas transcri¢gdes doutrinarias, abstendo-se, no
entanto, de promover‘uma especifica andlise comparativa entre tal
principio e cada uma das normas ora - impugnadas, pds-se, na
realidade, a dissertar e a fazer considerag¢des de oxrdem tebrica,
para concluir que as clausulas garantidoras dos direitos sociais
inerentes a prépria concepgido de democracia econbmica e soéial
exprimem limita¢des destinadas a vedar a contra-revolugdo social e a

7
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condicionar a prdpria atividade normativa do legislador comum

(€£le. 17/22),

O contetido genérico dessa fundamentagdo, suficiente,
por si sb, para descaracterizar a plausibilidade Jjuridica da tese
exposta pelos autores, revela-se bastante, no entanto, para conferir

relevo as informa¢des prestadas pelo Presidente da Repiblica.

Os autores - apds expenderem consideragdbes sobre a
alegada ofensa “de todos os dispositivos indicados” ao “principio da
proporcionalidade ou da razoabilidade” (fls. 12) - acentﬁam que, “a
pretexto de restabelecer a ‘ordem’, o Governo, através da Medida
Provisdéria n° 2.027, em sua trigésima oitava edig¢fo, IiInovou, criando
restrigbes descabidas, desproporcionais e desarrazoadas em relacdo
ao que a Constituicdo Federal estabelece e o prépric Governo

divulga, para tratamento da questdoc agridria e fundidria no pais”

{(fls. 15).

Essa objegdo foi bem repelida pelo Senhor Presidente da

Repiblica, que, a propdsito de tal alega¢do, salientou (fl=. 84):

“De inicio, cumpre asseverar que segquer dever-se-ia

conhecer da alegada ofensa ao principio da
proporcionalidade. Com efeito, naquela passagem ©
Requerente tdo-somente menc¢iona elementos doutrindrios,
sem demonstrar analiticamente a viola¢doc alegada - tal
— e N— e ——
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como exige o art. 3°, I, ca Lei n° 9.868, de 1999. Na
hipétese dos autos, tal como leciona Gilmar Ferreira
Mendes (Direitos Fundamentais e ..., op. cit., p. 71),
a Medida Provisdria afigura-se adequada (isto &, apta
para produzir o resultado desejado), mnecessaria (isto
&, lnsubstituivel por outro meio menos gravoso) e
proporcional em sentido estrito (estabelece uma relag¢do
ponderada entre o grau de restrig¢dc de um principio e o
grau de realizagdo do principio contraposto). Com
efeito, a Medida Provisdris sob exame afigura-se apta a
reduzir o Iindice de ilicitos praticados contra bens
piblicos e privados, a crilar Programa de Arrendamento
complementar as politicas cle reforma agrédria, a reduzir
a tensdo social em torno dessa tematica, a assegurar a
legitimidade dos procedimentos administrativos de
vistoria e avaliagdo de iméveis rurais, a proteger o
patriménio piblico e a assegurar a estrita legalidade
no emprego de recursos piblicos. As medidas adotadas,
de resto, ndo encontrariam meio menos gravoso e
igualmente eficaz para a obteng¢do do mesmo resultado -
asseverando-se inclusive que o0s recursos empregados
envolvem um minimo de atos coercitivos e, em hipdStese
alguma, o emprego imediatc da forg¢a pilblica. Por fim,
sopesados o5 direitos individuais de terceiros, a
protegdo da incolumidade de  agentes privados e
servidores  piblicos, a tutela intransigente do
patriménio, do interesse e dos servigos pidblicos e a
estrita obediéncia & legalidade, as medidas adotadas
revelam-se, inequivocamente, proporcionais em sentido
estrito.”

Coloca-se em evidéncia, neste ponto, como se v&, o tema
concernente ao principio da proporcionalidade, que se qualifica -
enguanto coeficiente de aferigdo da razoabilidade dos atos estatais
(CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Curso de Direito Administrativo”,
p. 56/57, itens ns. 18/19, 4* ed., 1993, Malheiros; LOCIA VALLE
FIGUEIREDO, “Curso de Direito Adminiétrativo", p. 46, item n. 3.3,
2* ed., 1995, Malheiros) - como postulado basico de conteng8o dos

excessos do Poder Piblico.

)

(
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Essa & a razdo pela gqual a doutrina, apdés destacar a
ampla incidéncia desse postulado sobre osgs miltiplos aspectos em que
se desenvolve a atuagdo do Estado - inclusive sobre a atividade
estatal de produgdo normativa - adverte que o principio da
proporcionalidade, essgsencial & racionalidade do Estado Democratico
de Direito e imprescindivel & tutela mesma das liberdades
fundamentais, proibe o excesso e veda o arbitrio do Poder, extraindo
a sua justificacio dogmética de diversas cléusulas constitucionais,
notadamente daquela gque <veicula, em sua dimensdo substantiva ou
material, a garantia do due process of law (RAQUEL DENIZE STUMM,
“Principio da Proporcionalidade no Direito COnstitucional
Brasileiro”, p. 1538/170, 1995, Livraria do Advogado Editora; MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, “Direitos Humanos Fundamentais”,
p- 111/112, item n. 14, 1995, Saraiva; PAULO RBRONAVIDES, “Curso de
Direito Constitucional”, p. 352/355, dtem n. 11, 4* ‘ed., 1993,

Malheiros) .

Como precedentemente enfatizado, o principio da
proporcicnalidade wvisa a inibir e a mneutralizar o abuso do Poder
Piblicc no exercicio das fungfes que lhe s3o inerentes, notadamente
no desempenho da atividade de caréter‘ legislativo. Dentro dessa
perspectiva, o postulado em questdo, enguanto categoria fundamental

de limitacgdo dos excessos emanados do Estado, atua como verdadeiro

~ Y
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parmetro de aferigdo da prdpria constitucionalidade material dos

atog estatais.

A Jjurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal
Federal tem censurado a wvalidade juridica de atos estatais, que,
desconsiderando‘as limita¢des que incidem sobre o poder normativo do
Estado, veiculam prescrigdes que ofendem os padrSes de razoabilidade
e gue se revelam destituidas de causa legitima, exteriorizando
abusos inaceitéaveis e institucionalizando agravos inlteis e nocivos
aos direitos das pessoas (ADI 1.063/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO -

ADI 1.158/AM, Rel. Min. CELSO DE MELLO, V.g.).

Nao tenho por .éonsistentes, no entanto; no presente
caso, as alegagdes de wviolagdo ao principico da proporcionalidade,
eis gque - tal como bem ressaltou o Senhor Presidente da Reptblica,
nas informagSes precedentemente reproduzidas - os dispositivos ora
impugnados ndo se revelam arbitrarios ou irrazodveis em suas

prescrigdes, em suas determina¢les e em suas limitagdes.

Irrazoavel seria admitir, isso sim, gue houvesse
repasse de recursos financeiros piblicos em favor de entidades,
grupos ou movimentos que contribuissem, de modo direto ou indireto,
para a ilicita invas8o de propriedades alheias e para o desrespeito

ao ordenamento Jjuridico. Sob tal ©perspectiva, revelar-se-ia

dDa
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inconseqiiente e paradoxal o gesto da instituic8o estatal que

financiasse a transgress8o das leis da Republica.

Correta, pois, a observagdo do ilustre Advogado-Geral
da Uni&o, no sentido de que "Ndo hd razdo para o Estado financiar
entidades que vdo invadir prédios publicos, que depois vio impedir o
funcionamento dos servicos piibliceos. Em verdade, tanto a omiss8o do
dever de protecédo, quanto a simples resignacdo em face de
paralisacdo dos servicos e da ocupacdo irregiular e blogueio de
prédios publicos . igualmente invadidos, configuraria hipdtese de
descumprimento do poder e.&é dever de aglir do administrador publico,

configurando inegquivoca fraude a democracia e ao modelo

institucional delineado pela Constituig¢do”.

Ndo vejo, desse modo, plausibilidade juridica na tese
que sustenta violag8o ao principio da rroporcionalidade, por parte

das normas ora impugnadas.

H&, ainda, Senhor Presidente, uma outra guestdo a-
considerar, concernente a alegada ‘“ofensa & proibicdo constitucional

do retrocesso social” (fls. 17/22).
Sustenta-se, a esse propdsito, que (fls. 20):

“... a legislacdo infraconstitucional pode ampliar
o contelddo dos beneficios, em relacdo a legislacdo

o
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infraconstitucional exigtente, mas ndo restringi-las ou
limitar a sua concessédo.

Portanto, mesmo em se tratando de normas de
integracgdo restringivel, o legislador ordindrio
encontra limites para a restricdo pois, em se tratando
de direitos fundamentais, sua regulamentag8o deve ser
entendida de molde a assegurar © pleno exercicio do
direito e ndoc a sua supressdo, existindo também, o
impedimento ao retrocessc em relagdo & Ilegislacgdo
infraconstitucional existente.”

Ao contestar tal alegagdo, pronunciou-se, o Senhor
Presidente da RepGblica, com razdo, no sentido de que *“parcela
significativa da politica em uma democracia centra-se na discussio
acerca do que constitui um avango ou retirocesso social” (£ls. 85). E
aduziu gque, “por ora, parece legitimo concluir gque a violéncia
direta, imediata e contriria ds Iinstitui¢Ses dificilmente pode ser
percebida como um avango social? (fls. 8E), ndo podendo resultar, em
conseqliéncia, gqualguer grau de retrocesso, em tema de conguistas

sociais, como efeito das medidas estatais em questdo, destinadas a

neutralizar, unicamente, comportamentos revestidos de ilicitude.

Tamb&m neste ponto - e acolhendo as razdes expostas
pelo Senhor Presidente da Repilblica -, indefiro o pedido de suspensio
cautelar de eficdcia dos §§ 8° e 9° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, na
redagdo que lhes deu a Medida Provisdria n° 2.027-38, de 04/05/2000,

hoje renumerada como Medida Provisdéria n° 2.183-56, de 24/08/2001.

£ o meu voto. <i/<7

S
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AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 DISTRITO
FEDERAI, - MEDIDA LIMINAR

VOTO

(S/PARAGRAFO UNICO DO ART.95-A DO ESTATUTO DA TERRA)

O SENHOR MINISTRC MAURICIO CORREA: - sSr. Presidente,

entendo, também, que esse Programa de Arrendamento Rural, nos

moldes previstos, ndc ofende o artigo 185 da Carta Federal, se

compreendermos exatamente o gque estabelece, para o cumprimento

da fungdo social da propriedade, o préprio artigo 186 da
Constituicido Federal.

Acompanho © eminente Ministro-Relator, indeferindo a

cautelar com relagdo ao paragrafo tunico do artigo 95, letra

“a”, do Estatuto da Terra.
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04/04/2002 TRIBUNAIL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 DISTRITO FEDERAL

voro
(MEDIDA LIMINAR)

(S/ PARAGRAFO UNICO DO ART. 95-A DO ESTATUTO DA TERRA)

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Sr. Presidente, o
dispositivoe impugnado - depois, de no ecaput, haver instituido o
Programa de Arrendamento Rural destinado ao atendimento complementar
de acesso & terra por parte dos trabalhadores rurais qualificados
para participar doc Programa Nacional de Reforma Agraria — torna
insusceptiveis de desapropriagdo os iméveis integrados nesse mesmo

Programa de Assentamento Rural.

Ndo vejo, portanto, necessidade de enfrentar, nesse ponto,
a assertiva das informac¢des presidenciais -~ ndo sei se endossadas,
no ponto, pelo eminente Ministro-Relator - de que o art. 185 da
Constituigdc Federal ndo & exaustivo, na medida em gue enumera duas
hipéteses de iméveis que, embora ndo estejam cumprindo a sua fungdo
social, ndo podem ser objeto de desapropriacdo para fins de reforma

agraria. L o sentido desse artigo.

O parigrafo Utnico impugnado, a meu ver - o eminente
Ministro-Relator o demonstrou -, ndo cria uma nova hipdtese de
imével que, nido estando cumprindo a sua funcdo social, se torna,
ndo obstante, insusceptivel de reforma agraria: ao contréario, ele se
limita a explicitar uma exclusdo ldégica: se . o Programa Nacional de
Assentamento é um mecanismo da reforma agréria, ndo teria sentido

algum que, no dia seguinte ao da destina¢io de um imdbdvel, por mais

cY
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improdutivo que fosse, a esse programa de reforma

agraria, ele
pudesse ser desapropriado para a reforma agraria...

Acompanho o voto do eminente Ministro—-Relator.
CR/
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

TRIBUNAL PLENOG
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213
2.411
(MEDIDA IIMINAR)
VOIO

(S/S§ 6°, 8° E 9° DO ART. 2° da Lei n°® 8.629/93)

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM - Sr. Presidente, a
questdo da reforma agraria aparece no Brasil no inicio dos anos
sessenta e decorria das sustentacdes feitas pelo grupo Cepalino, que
alegava ou sustentava economicamente que o desenvolvimento da

América Latina tinha certas areas de estrangulamento.

Entre essas areas estava, exatamente, a estrutura agraria
gque inviabilizava uma producdo sustentavel para manter o crescente e
necessaric processo de urbanizagdo gque a sociedade industrializada

determinava.

Foi exatamente a partir dcs anos sessenta, quando se
iniciou, no Brasil, a discussdo, no Governo Jodo Goulart, em relacao
a esse tema, dentro dagquele guarda-chuva da época das reformas de

base.
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Depois, com © governc militar, nao mais voltadoe a
questoes ideoldgicas, mas tentando alterar a estrutura agraria para
modificar e viabilizar a auto-sustentabilidade dos produtos basicos

de alimentacdo, ¢ que se iniciou o processo de reforma agraria.

Comegou-se a regulamentagdo desse instrumento para mudar

a estrutura econdmica do campo no Pais.

Em 1988, a Assembléia Nacional Constitulinte resolve
enfrentar esse tema. O art. 186 da Ccnstituicdo Federal define o
elemento basico, o nucleo da gquestdo relativa & reforma agraria, que

& a definic¢do da funcdoc social da propriedade.

O art. 186 estabelece a forma pela qgual, a teor da
linguagem de 1988, o imdével cumpre a funcido social da propriedade e
determina guatro requisitos simultédneos, ou seja, insuscetiveis de

serem examinados separadamente.

“Art. 186. A fungdo social é cumprida gquando a
propriedade rural atente, simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes
requisitos:

I - aproveitamento racicnal e adequado:

IT -~ utilizacao adeguada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

IIT - observancia das disposig¢des que regulam as
relacdes de trabalho;

v - exploracgdo que favoreca o bem-estar dos

proprietarios e dos trabalhadores.”

A simultaneidade desses requisitos mostra que o}
cumprimentc da fung&o social vinculava-se, de um lado, a produgdo
propriamente dita, ou seja, aos resultados de producido da terra, e,

ainda, ac cumprimento de regras relativas Aas relacdes entre
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proprietarios e trabalhadores. Como também, as regras relativas a

exploracdo vinculada ao que a Constituicio chamou de bem-estar.

Remeteu-se para a lei este tema. Os critérios e ©s graus
de exigéncia seriam estabelecidos em lei, no que diz respeito a
afericdo desses quatro requisitos necessarios. Ou seja, nenhum deles
era iscladamente suficiente, mas tocos eram necessarios, e a
suficiéncia nascia da verificac¢do dos guatro reqguisitos, nos termos

do art. 9° da Leil n® 8.629, que foi votada em 1893.

Fol exatamente definideo como parametro da funcdo social,
surgindo, portanto, o artigo 184, ou seja, a possibilidade atribuida
pela Constituicdo a Unidc de desapropriar imdveis gue n&do estejam
exercendo a funcgdo social, ou seja, 0 nao-exercicio, O nao-
atendimentc das regras do artigoe 186, na forma definida na lei,
autorizava a Unido - ndo a obrigava - mas autorizava a Unido a
promover a desapropriag¢do para fins de reforma agraria, cujo
pagamento dar-se-ia por titulos da divida agraria, os famosos TDA's,
que passou a se chamar de "desapropriag¢iéo-sanc¢do", porque importaria
uma sangao ao proprietario, tendo em vista gque ndo atendendo a
fungdo social, viabilizaria, entdo, a desapropriacdo cujo pagamento

seria em titulos da divida publica.

Pois bem, afora essa circunsténcia, ou seja, colocando
dentro do eixo constitucional exclusivamente os imdvelis que, a teor
da Constituicd&o, ndc cumpriam a funcdo social, definia, portanto, a
Constituicgao o ambito de possibilidades de gesapropriagéo: eram
aqueles bens gue ndo atendessem ao recuisito estipulado no artigo
186, gque estavam dentro da possibilidade de a Uni&o desapropria-los
pelo métodoe de ndo-pagamento pelo prego justo em dinheiro, ou seja,

em titulos.
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Mas as discussdes que se travaram na Assembléia Nacional
Constituinte, em 1987, levaram também a retirar desse ambito dois
tipos de imdveis, mesmo gue esses 1imdveis naoc atendessem a fungdo
social, sailram da possibilidade de estarem suscetiveis de reforma
agraria, referidos no artigo 185, ou seja, a pequena e meédia
propriedade rural, assim definida em lei, cuja definicdo a lei o fez
através da afericdo de imdvelis rurais, considerando regides do Pais,
e, ainda, a propriedade produtiva, o gue significa que o ambito de
iméveis suscetivels de reforma agraria ndoc sdo os que nao cumprem a
funcao social tout court, sidc os gue nadc cumprem as fungdes socliais
e gue n&o sejam peguena propriedade e gue ndo sejam propriedade
produtiva, ou seja, cumprir, ou nao, a funcdo social por propriedade
produtiva e para a peguena e média propriedade é rigorosamente
irrelevante para efeitos de reforma agr-dria. Basta ser produtiva,

mesmo que nao atenda aqueles requisitos.

Essa fol uma luta complicada na Assembléia Constituinte.
Lembro-me gue, a época, na condigdo de lider do PMDB, apresentei uma
emenda, em segundo turnc, para tentar suprimir o artigo 185 e manter
a integridade. Fol um erro de conduta da lideranca do entdo Partido
dos Trabalhadores, Deputado Plinio de Arruda Sampaio, gue

inviabilizou a possibilidade de termos esse resultado.

Foi uma questdo de tipicidade regimental equivocada na
conducd&o do processo gque manteve este texto. Faltaram trés votos, a

época, para esse texto ndo ser suprimido.

0O que se passa aqui & que temos um universo definido e a
competéncia da Unldoc de fazé-lo. Nidc ha obrigacdo alguma, por parte

da Unido, de desapropriar os imdveis que ndc estejam cumprindo a
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fungido social e gue ndoc sejam propriedade produtiva nem peguena e

média propriedade.

H&, 1isto sim, a definicdo de um universo de atuaciao da
Unido para efeitos da desapropriacao e, portanto, ndo temos agqui uma
obrigacdo constitucional. da Unido de estabelecer requisitos ou,
pelo menos, produzir a reforma agraria e desapropriar imdveis gue

estejam dentro desse universo.

0O que estd definido, neste ambiente, neste universo, pode
ser formulado na politica publica do governo, democraticamente
eleito, definindo quais as condutas oricoritarias em relagdo ao

atendimento da reforma agraria.

Ora, neste caso, Sr. Presidente, © gque tivemos com esse
dispositivo? A lei, 3& em 1993, estabeleceu, por exemplo, come regra
de formulacdo de politica publica, pera efeitos de estimular a
producdo, que nao serd passivel de desapropriacadoc, para fins de
reforma agraria, o imdével que comprove estar sendc objeto de
implantacdo de projeto técnico, ou seja, ha, na lei, a possibilidade
de um imével que esteja incluido dentro do universo de
desapropriagio, porque n&o cumpre a fung¢do social e ndo esta dentro
daqueles insuscetivels; este imdvel, emdora nido esteja cumprindo a
funcao social naguele momento, se ele estd em vias de fazé-lo,
porgque estda atendendo, implantando um projeto técnico de exploracgao

e de mudanc¢as da sua estrutura agraria ds exploragdo, ele possa sair

‘disso. O gue mostra que temos, aqui, mera e simplesmente, pela

-

;Constituigéo, a definicdo do ambito de uma politica publica de

‘reforma agraria.

e
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O dispositivo do § 6° do art. 4°, da MP 2183-56/2001,
que altera o art. 2° da Lei 8.629/93 < inclui, a seguir, a regra

referida pelo Ministro-Relator:

B o o

§ 6° O imdvel rural de cominio publico ou particular
objeto de esbulho possessério ou invasdo motivada por conflito
agrdario ou fundidrio de cardter coletivo ndo serd vistoriado,
avaliado ou desapropriado nos (dois anos seguintes a sua
desocupagcdo "

Podendo ficar no dobro desse prazo se houver

reincidéncia.

Pergunto: a lel esta criando uma figura nova de
insusceptibilidade ou estabelecendo umsa forma pela qual podera o

Governo formular a sua politica publica cde reforma agraria?

Tivemos, durante todo esse periodo, gque o comando
efetivo do processo de desapropriacdo acabava sendo imposto pelo

movimento social que praticava as invasdes.

Isso repercutiu aqui no Tribunal, tanto que a Corte
entendeu que, se desta invasao decorresse uma guestdao de
improdutividade, era insusceptivel de desapropriagao, uma vez dJue
havia sido subtraido aoc proprietario a possibilidade de conduzir o

seu imdvel para os requisitos do art. 18¢ da Constituigdo.

Queria deixar muito claro que a invasdo definida pelo
Tribunal acabava tornando inutil a vistoria, ja que agqui noc Tribunal
- eu ndo me encontrava agqui, gquando se formulou essa Jjurisprudéncia

- tornou-se 1insusceptivel a desapropr:iagdo, exatamente porque a
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vistoria havia sido realizada depois da invasido e, portanto, a
invasd&o estava 1inviabilizando as condutas do proprietario nesse

sentido.

O mesmo aqui se passa - neste caso fico vencido,
acompanhadc pelo Ministro Sepulveda Pertence - em relagdoc a questdo

da prévia notificagdo para efeito de reforma agréaria.

Ndo nos perguntamos se aquele imdvel estd ou nao
efetivamente dentro do universo susceptivel de desapropriagdo, nods
afastamos a desapropriacgéo, porgue ndo teria havido a prévia

notificagdo para o efeito da vistoria referida.

Ora, essa regra gque excluil, temporariamente, e soé
permite a vistoria para efeitos de avaliacdo e da verificacgdo do
cumprimento, ou naoc, da reforma agréaria, dols anos depoils da
desocupag¢&o, esta, em principio, consentinea com a propria regra por
ndés estabelecida, qual seja, a de gue & insusceptivel de vistoria o
imével que tenha sido invadido e que da invas&c tenha decorrido a

inmprodutividade.

Sr. Presidente, essa regra, como fez sentir o eminente
Ministro-Relator, num primeiro momento, tem um objetivo: permitir a
recuperagac do imdvel, ou seja, viabilizar que aquele que teve a
sua area invadida tenha um tempo razoavel de duas lavouras ou de
duas colheitas, dependendo da regido do Fais.

Se estivermos na Regldc cSul, teremos duas colheitas,
por exemplo, de grdaos de soja ou duas colheitas de grdaos de trigo.

Poderemos ter a producdo de carne durante dois periodcs de abate, o
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que & viavel, nesses dois anos, se a apuracdo atendeu aoc processo

produtivo.

De outra parte, essa regra também tem um objetivo de
politica publica, gue é exatamente no momento em que sinaliza que o
imével, objetc da invasdo, n&o sera desapropriado durante aquele
periodo, estd fazendo com que o© poder publico retome o comando
efetivo da formagdo de politica publica de reforma agraria, Jja& que,
na hipdétese de haver a invasdo, ela estara desestimulada, porque
impediréd o exercicio do ato discricionadrio do poder publico, a
partir da defini¢do dos 1imboveis que deverdo, ou nao, serem

desapropriados.

Na verdade, se falarmos cue todos os imdveis que nao
cumprem a fung¢do social devam ser desapropriades, al teremos a
formulagdo de uma politica publica, por exemplo, de desapropriagdo
de terras no médio Jurua, no Amazonas, evidentemente gue niao é
cumprida a funcgao social, mas & inviavel qualqgquer tipo de
assentamento em area daguela natureza, tendo em vista o

distanciamento e dada a produg&o respectiva.

Creio que estd certo o eminente Ministro-Relator, no
sentido de n&o se estar criando uma hipétese nova; esta, isto, sim,
definindo regras legais para a formulagdo da politica de reforma
agrdria. N&oc vejo qualquer inconstitucionalidade, porque ndoc se esta

criando uma nova situacdo.

Se estivéssemos criando uma nova situacdo, teriamos
também a eventual inconstitucionalidade do art. 7°, quando aduz
ocbre a implantacdo de projeto técnico como elemento exterior,

impeditivo da reforma agraria.
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Por uGltimo, lembro que foi referida pelo Ministro-
Relator a possibkbilidade de surgir um impasse desta natureza: o
imével ser invadido, e a jurisprudéncia do Tribunal n&o permitir a
vistoria, porgue a vistoria de imdével invadido somente poderid ser
feita depois de um prazo razcavel da sua desocupacdo, para

viabilizar ao proprietirio retomar sua atividade.

Portanto, ele nao pode ser vistoriado e, por

conseguinte, ndoc pode ser desapropriado.

Se nao forem retiradas as pessoas, teremos a
possibilidade da indenizacdo decidide pela Primeira Turma do
Tribunal, entendendo que haveria uma responsabilidade objetiva, se o

Governo Estadual, neste caso, assim o determinasse.

Por essas razdes, acompanho o Ministro-Relator no que
diz respeito ao indeferimento da liminar com relacgdo ao artigo 6°.
Quanto aos artigos 8° e 9°, o Ministro-Relator foil absolutamente

exaustivo com relagdo aos fundamentos para sua negativa.

Seria curioso se fosse reconhecido o direito de quem
invade a invadir com recursos publicos, porgque hé de se dizer que a
entidade que incentiva, induz e participa do processo de invasac ndo

receberd esses recursos, & a regra.

Se considerarmos isso inconstitucional, estaremos
dizendo que aguele que invade tem direito a fazé-lo financiado pelo

Estado, © que é uma contradigdo absoluta em termcs objetivos.

Fk Kk
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL - MEDIDA LIMINAR

voTo

O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente,
0 gerenciamento da reforma agréria é feitc pelo Poder
Executivo. O érgdo encarregado, pelc Estado, para a execugdo da
reforma agraria ¢é wuma autarquia, o INCRA. Portanto, nido me
parece que haja inconstitucionalidade na medida provisédria
impugnada, sob esse aspecto, porgie o©0s critérios devem ser
estabelecidos pelo proéprio Governo. Na verdade, ao instituir
esta regulagdo, o© Governo ndo esta introduzindo novidade
alguma do ponto de vista da criacgdc de uma nova figura para o
exercicio deste tipo de desapropriaééo. Enquanto estivermos no
regime constitucional em gue vivemds, a propriedade deve ser
respeitada, evidentemente, com aqueles limites previstos na

prépria Constituicgdo.

Se uma determinada propriedade €& invadida, esbulhada
e desnaturada na sua constitui¢do original e, em seguida, &
colocada para ser desapropriada, teremos, sem sombra de duavida,
a transformagdo da ignobilidade em beneficio do seus préprios

autores.

Parece-me que, nestas circunstancias, o Estado pode
perfeitamente inibir o exercicio da reforma agraria, numa
determinada propriedade, num espag¢o temporal, sem gue issc

signifique criacdo de um novo tipo para a expropriagdo.

o~
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 DISTRITO
FEDERAT, — MEDIDA LIMINAR

Por 0tltimo, ndo tenho nacda a acrescentar sob o ponto
de vista estritamente Jjuridico &s alentadas razdes trazidas

pelo eminente Ministro-Relator, a quem acompanho.
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

\4

1]

T

o]

(s/ §§ 6°, 8° e 9° do art. 2° da Lei n° 8.629/93)
O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO: Senhor Presidente,
conforme revelou © eminente Ministro Celsco de Mello, fui Relator de

s

dois precedentes de desapropriagio em imdvel cuja utilidade era de

-~
interesse social para fins de reforma agréaria, decretada em plena
vigénecia de uma invas3o. Considerei, acompanhado pelo Tribunal, gque
a invasdo era um motivo de forga maior para impedir gue se apurasse
se a propriedade era produtiva, ou ndo, e, consegquentemente, para
inviabilizar a vistoria, e, até mesmo a desapropriagéo quando
decretada. Sempre entendi que a invasdo do imdvel rural, gquando tem
por efeipo a desorganizacdo do sistema produtivo nele instituido
pelc proprietdrio, constitui motivo de forga maior a Jjustificar a
nioc-produtividade, prejudicando a vistoria. Foi nesse sentido o meu
votc e o Tribunal o acoclheu.

A norma do § 6°, ora examinada, concede aoc proprietario
reintegrade um prazo de dois anos para reorganizar o sistema de
producdo, quando se trate de imdvel considerado produtivo ou mesmo
para tornd-lo guando assim n8c o era antes da invasio.

0 segundo precedente fol o seguinte: ogs proprietdrios

— eram dcis, se nio me engano — obtilveram o imdvel, que ja era
=z 7
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improdutivo, por heranca de seu pai, e considerei gque eles ndo
tiveram condi¢8o de tornd-lo produtivo.

Ndo posso ler no dispositivo uma norma legitimadora da
instituig¢do de mais uma imunidade a4 expropriacgdo-sancdo, nio
prevista na Constituigdo, e, na verdade, contraria ao seu espirito.
A propriedade foi invadida; entdo, por dolis anos, ndo poderd ser
desapropriada, depois de recuperada pelc proprietario.

. Para o Poder PUblico, sim, era questdo de conveniéncia:
degsapropriar ou ndo. Agora, parece-me gque nido estid de acordo com a

Constituig8o gerar um Obice, uma outra imunidade como uma punicdo

aos participantes das ag¢des coletivas, quer dizer, Dbeneficiar o
proprietario de latifindio, de terra improdutiva, como forma de
punir gquem a invadiu, guem, eventualmente, em tese, precisa da
terra. A norma ndoc pode ser lida d=sssa maneira. Por isso, na
verdade, ndo vejo inconstitucionalidade no § 6°, desde gue se

entenda estar-se diante de invasao que teve por efeito a
desorganizacdo da propriedade. Se ela nd8o prejudicou o sistema de
produgdo, foi de pronto reprimida.

o SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) -
Excelé&ncia, o dispositivo proibe a vistoria, e, s mediante esta, &
dado chegar & conclusdo sobre o efeito da invasdo.

O SENHOR MINISTRO ILMAR G2LVAO - Sim, digo que, se foi

invadida e recuperada a propriedade, a lei d& um prazo, ao
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proprietario, de dois anos, vedando, é claro, a vistoria. Essa
propriedade né&o serd vistoriada por dois anos, tempo que o©
proprietédrio terad para restaurar a produgdo ou torna-la produtiva.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Ai, ele
deverad torcer pela reinéidéncia, porque passa a contar com gquatro
anos sem o risco de ter a propriedade alcancada pela reforma
agraria.

o} SENHOR MINISTRO ILMAR CALVAO - Nio vejo
inconstitucionalidade alguma, desde que seja dada essa interpretagao
ao § 6.°: se a invasdo tornou o imbével improdutivo, o proprietario
terd dois anos para tornad-lo produtivo. Mas, se tal ndo acontecer,
se o esbulho foi de leogo reprimido, & invasdo se transforma num
beneficio para o proprietario do imdével rural, em mais uma causa de
imunidade a desapropriagace do imével rural, ndo prevista na

Constituicéo.

© SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE — Existe ainda o
§ 7°7

O SENHCOR MINISTRQ CELSO DE MELLO - (Relator): Como
salientei em meu relatédério, a MP 2.027-38/2000 - gue veiculou as
normas ora impugnadas - foi reeditada, pela dltima vez, como

MP 2.183-56/2001. Em virtude das sucessivas reedi¢des, os §§ 6° e 7°
do art. 2° da Lei n® 8.629/93, acrescidos, a este tltimo diploma

legislativo, por tals medidas provisérias, vieram a fundir-se num
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Gnico paragrafo (o § 6°), dgue passou, nos termos do art. 4° da

MP 2.183-56/2001, a ter a seguinte redagio:

ZArt., 4° A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, passa a vigorar com as seguintes alterag¢des:

CVAre. 2° (...)

§ 6° © imével rural de dominio publico ou
particular objeto de esbulho possessdrio ou invasdo
motivgda por conflito agrdrio ou fundidrio de
cardter coletivo ndc 3erd vistoriado, avaliado ou
desapropriado nos decis anos seguintes a4 sua
desocupacdo, ou no dobro desse prazo, em caso de
reincidéncia; e deverd ser apurada a
respongsabilidade c¢ivi. e administrativa de quem
concorra com gqualguer ato omissivo ou comissivo que
propicie o descumprimento dessas vedagdes. "

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO - Nio hd mais esse prazo

de quatro anos?

©0 SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Ni3o, foram
fundidos. Mas se mantiveram os §§ 8° e 9°7?

O SENHOR MINISTRO CELSC DE MELLO - (Relator): O art. 4°
da MP 2.027-38/2000, reproduzido pela MP 2.183-56/2001, introduziu,
no art. 2° da Lei n°® 8.629/92, os 8§ 8° e 9°, igualmente impugnados,

cujo teor mantém o mesmo conteldo normativo:

“Art. 4° A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, passa a vigorar com as seguintes alteragbes:

...............................................
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§ 8° A entidade., a organizagdo, a pessoca
Jjuridica, o movimento ou a sociedade de fato que,
de gualguer forma, direta ou indiretamente,

auxiliar, colaborar, Incentivar, Iincitar, induzir
ou participar de invasdo de imdveis rurails ou de
bens piublicos, ou em conflito agrdrio ou fundidrio
de cardter coletivo, ndo receberd, a qualguer
titulo, recursos piblicos.

§ 9° Se, na hipdtese do § 8°, a transferéncia
ou o repasse dos recursos puiblicos ja tiverem sido
autorizados, assistird ao Poder Piublico o direito
de retenc¢do, bem assinn o de rescisdo do contrato,
convénio cu Instrumento similar.’ (NR)”

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - O § 7°, agora, O
que &7

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLC - (Relator): O § 7°,
como afirmei, fundiu-se com o § 6°.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAOC - Senhor Presidente, se
o prazo de dois anés dado ao proprietario do imdvel, para tornid-lo
novamente produtivo, pode ser visto comc razoavel, o mesmo ndo se da
com o prazo em dobro, de guatro anos, 36 pelo fato de reincidéncia
da invasdo, independentemente de ter Thavido desorganizagdo do
gistema de produgdo da gleba. Muito menos se o caso &€ de latifdndio
improdutiveo.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Relator): Nio se
pode ignorar, considerada a natureza predatdria gue usualmente

caracteriza os atos i1licitos de invasidco fundiaria, que esta, guase

: T
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sempre, culmina por desestruturar o proéprio sistema de producdo
existente no imével rural objeto de ilegal violacio possessdria.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO - Como ja disse, o prazo
de dois anos concedido ao proprietédrio do imével para torna-1lo
produtivo e, como tal, ‘lmune & desaprcpriagdo, pode ndo ofender o
principioc da razoabilidade. 0O de quatra anos, sim, se as invasdes,
nas circunstincias &m que se deram, n3o comprometeram a

produtividade da gleba. Ai, o© prazo soa, ac mesmo tempo, como uma

punigdo ac invasor - c¢omo se tivesse ele lugar assegurado como
futuro “assentado” no imdével -; e uma compensagdo de todo
injustificada ao proprietéario, cujo 1imdével bem pode ser um

latifindio improdutivo.

Na wverdade, os §§ 6° e 7° ingstituem uma limitacio A&
desapropriagdo imposta, ac arrepio da Ccnsgtituicdo, ao Poder Piblico
que, certamente, ndo estd obrigado a desapropriar um determinado
imével, n3o necessitando, por isso, de barreira dessa ordem, j4 gue
€ o juiz da conveniéncia e da oportunidade de um ato dessa natureza.

Quantoe aos outros dispositivos, estou de acordo com o
eminente Relator, embora nio entenda a razdo de ser dos 8§ 8.° e
9.°, ndo podendo conceber guando uma invasido possa ser considerada
financiada pelo Estado.

e

-

-

STF 102.002



C%/?rema (%'Aaw&a{ @%{/67’(1/ 439
ADI 2.213-MC / DF

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - O verdadeiro
objetivo disso, parece-me, sHo os convénios de assentamento com
meovimentos sociais.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALLVEO - Seria a invasdo de um
assentamento?

Senhor Presidente, em conclusdo, defiro parcialmente
quanto & dobra do prazé, e, ainda, quanto aos dois anos. Somente os
considerc razoaveis se a invasdo. destruiu o sistema de producido da
propriedade. Se foli uma invasi3o de dez dias, se foi a derrubada de
uma cerca, nao se justifica.

o SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) -
Ministro, a aferigdo disso s& & possivel com a vistoria que o
preceito proibe, porque, senio, acabariamos assumindo a posigdo de
legisladores positivos.

O SENHOR MINISTRC ILMAR GALVAO - Parece-me que sd
proibe gquando & uma invasdo prolongada.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - A invasio
prolongada pode até ser produtiva.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Claro,
pegar-se um imével improdutivo e tornd-lo produtivo.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Parece-me que
nisso a jurisprudéncia j& vinha fixando os parfmetros, quer dizer,

=
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se atingiu concretamente a produtividade, ent3o, se congidera
impossivel a verificagdo da improdutivicade.
O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO - Como diz o eminente

Ministro Mauricio Corréa, & uma desorgaiaizagdo total da propriedade,
que, por exemplo, era petudria e, de repente, os currais, as cercas,
as pastagens sdo destrulidas. Por isso,. digo: s se comprometeu o
sistema.

C SENHOR MINISTRO MARCCO AURELIO (PRESIDENTE) - Mas-
Vossa Exceléncia ndo acha que had de se chegar a uma conclusdo pelo
exame da hipétese concreta, ou seja, caso a caso? Vossa Exceléncia
mesmo foi relator, e eu o acompanhel, em situagdes nas gquais restou
demonstrado gue a invasdo provocara a auséncia de produtividade.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO - Veja V.Exa. gue essa
norma dispde:

“Art.2°(...)

§ 6° - O imével rural objeto de eshulho possess&rio
ou invasdo motivada por conflito agrdrio ou fundidrio
de carater coletivo ndo serd vistoriado nos dois anos
seguintes 3 desocupag¢do do imével.”

Enquanto ccupado, ndo hd possibilidade de vistoria. Ele
ndo sera vistoriado até dois anos depois da desocupacdo, que & o
tempo razoidvel para se restabelecer a producio.

o] SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO {PRESIDENTE) -

Ministro, devemos presumir sempre o razoavel, o que decorre da oxrdem

natural das coisas. EntSo, sge hd a invasfo de um imével, Vossa

STF 102.002
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Exceléncia pode imaginar que, sendo produtivo esse imével, ele se

torne necegsariamente improdutive?

o} SENHCR MINISTRO ILMAR GALVAO - Mas nio se faz
vistoria. Por exemplo, essa zrumorosa invasio da semana passada,

destruiu o sistema de predugio do imdvel? Nio.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Mas
agquele 1imdvel ndo poderd ser vistoriado - pelo preceito, nos dois
anos seguintes - apds a desocupacgio.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO - Esse imdével vai passar
dois anos imune-?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Por
isso, devemos deixar para resolver, caso a caso, a situacio. Agora,
proibir, de antemdo, a vistoria por dois anos & passo demasiadamente
largo.

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAC - Essa invas3o recente,
que tumultuou o Pais, ao que consta nio prejudicou o imdvel como
imével rural produtivo.

Senhor Presidente, defiro, em parte.

* % % * * % * % *x %
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04/04/2002 ' TRTIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2,213-0 DISTRITO FEDERAL
(MEDIDA LIMINAR)

vVoToO

(S/§§ 62, 82 E 9° DO ART. 22 DA LEI N®28.629)

0 SR. MINISTRO CARLOS VELLOSO - Sr. Presidente, apenas

uma palavra para ficar o registro.
Aduz o inciso II do art. 185 da Constituicdo Federal:

“Art. 185 - S&o insuscetiveis de
desapropriacdo para fins d2 reforma agraria:

I -

II - a propriedade produtiva.”

As proériedades rurais sujeitam-se a verificagdo de
sua produtividadef em vistoria que é procedida pelo 6rgdo publico
incumbido de realizar a reforma agrdria. Para esta vistoria, exige-
se a notificac8o prévia do proprietdrio, a qual inaugura O Processo

legal-administrativo da desapropriacgéo pera reforma agraria.

Ora, Sr. Presidente, uma oropriedade rural, objeto de
invasdo coletiva, tende a perder a sua rrodutividade, observada esta

v\})
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segundo critérios legais. Pelo menos, exigste uma presuncdo de que a

propriedade invadida coletivamente perde a sua produtividade.

Assim, parece-me razodvel a disposicdo legal que
impede a vistoria nos dois anos seguintes & desocupacdo do imdvel
invadido. Com relacdo a produtividade do imdvel, perdida em razdo da
invas3o coletiva, ¢é correto assegurar-se ao proprietdrio tempo

razoavel para gue essa produtividade seja retomada.

Alids, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é
no sentido de iﬁpedir essa vistoria, tratando-se de imdével invadido
(Mandados de Segurancga n@s 22.666 e 23.566, de Goiéds). Portanto, o
dispositivo legal, no ponto, de certa forma, acolhe a jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal, simplesmente.

0 voto do eminente Ministro-Relator, = como é
costumelro, esgotou a matéria. Vieram, em seguida, os votos dos
eminentes Colegas gue o seguiram. Vou parar por aqui, sob pena de

fazer exercicio de tautologia. Com essas Dbreves consideracdes,

acompanho o eminente Ministro-Relator. }AJCZDAﬁ/bA
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRITO
FEDERAL

vVOIO
(MEDIDA LIMINAR)

{(S/8§8§ 6°, 8° E 9° DO ART. 2° DA LEI N° 8.629/93)

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Sr. Presidente, de
logo subscrevo os elogios que acaba de fazer o Ministro Carlos
Velloso ao voto do eminente Ministro-Relator, como s6i, completo,

exaustivo, cuildadoso e inteligente.

Ndo obstante, peg¢o vénia para dissentir, em parte, de suas
conclusdes. N&o - “honni soit qui mal il pense” —, porgue dissinta
do panegirico a legalidade, na introdugaoc de parte substaqqial de
seu voto, a qual, sem desconhecer que a vida social é feita de
conflitos, ndo teria duvidas de subscrever como um ideal a
persequir. E ¢é c¢laro, também - isto estd no voto do eminente
Miniéfro—Relator -, gue este panegirico a legalidade ndo se confunde
com o} panegirico a sacralidade da propriedade privada
independentemente do cumprimento de sua fungdo social, que e a
prépria Constituigdo, a gual a tanto a subordina ‘e, a meu ver, a

tanto condiciona a sua protec¢do juridica.

As minhas razdes, portanto, serdc dogmaticas: fundam-se
na Constituicio, como é da contingéncia de guem vota nesta Casa,

conforme a entendo.
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O art. 184 atribui competéncia a Unido para desapropriar,
por interesse social, para fins de reforma agraria, o imdvel rural
que nao esteja cumprindo sua funcgao social, mediante justa

indenizac¢do em titulos da divida agraria.

A declarac¢éao do conseqiiente interesse social na
desapropriacdo de determinada gleba é de competéncia constitucional
do Poder Executivo, o que decorre da alusdo ao decreto declaratodrio

de interesse social, conforme se 1& no § 27 do mesmo artigo 184.

Certo, e o Ministro WNelson Jcobim, como de habito, foi
extremamente didatico no ponto, desse universo sujeito a
desapropriacido por reforma agraria, constituido pelas propriedades
rurais que nido estejam a cumprir sua fungio social, a Constituinte —
numa das suas concessdes mais gravosas a reacdo a reforma agréaria —,
estabeleceu duas exceg¢des no art. 185 e tornou imunes é_ryeforma
agraria, repito, ainda gque nidoc estejam a cumprir a sua fungdo social
— que é requisito da garantia constitucional da propriedade no art.
5°, XXII e XXIII — ainda que assim acontega, tornou imunes a
desapropriac&o para fins de reforma agréaria, primeiroc, a pequena e a
média propriedade rural, desde gue seu proprietario ndo possua

outra, segundo, a propriedade produtiva.

Ora, © § 6° da Medida Provisdria n® 2.183, em sua uUltima
edicdo, a meu ver, inclui uma nova restrigfo, ainda gque temporéaria,
ao poder do Presidente da Republica de desapropriar determinada
gleba, para fins de reforma agraria. E, por isso, a mim me parece,
extremamente plausivel a alegac¢do de ques viola o artigo 185, da
Constituicdoc ac criar uma nova hipétese de .inexpropriabilidade por

interesse social, para fins de reforma agriaria.



SYF 102002

446

Gﬁ%@mﬁut@gaﬁhmw/Gggd%a/

ADI 2213-0-MC-DF

Aventou-se em contrario o art. 7° da Lei n® 8.629, dispde
que: “Nio serd passivel desapropriagdo, para fins de reforma
agrdria, o imdvel que comprove estar sendo objeto de implantagdo de

projeto técnico” que atenda aos requisitos a seguir enumerados.

Com todas as vénias, o© argumsnto ndo me impressionou:
trata-se ai de um mecanismo, como previsto na prdpria Constituigdo,
de estimulo a que a propriedade venha a cumprir a sua fungdo social
fart. 185,  paragrafo unico) . Sem me comprometer com a
constitucionalidade integral do dispositivo, quando ele se enquadre
neste preceito constitucional, a meu ver, ndo se tratarid de uma

hipétese nova, que a Constituigdo repila.

Por outro lado — o eminente Ministro Ilmar Galvao
enfatizou com propriedade — trata-se, a meu ver, essa imunidade
temporaria, dobrada em casc de reincidéncia de esbulho possessério
ou da invasdo decorrente de conflitos agrarios, segundo o § 6°, de
uma estranha sang¢do: € uma sangdo difusa, uma sangdo por classe
social. Nao se sancicnam os participes da invasdo. Sancionam-se
tocdos os excluidos da propriedade rural, gue reivindicam o acesso a

terra, mediante um prémic ao proprietéaric, por menos que a sua

propriedade seja produtiva, por mais distante esteja essa
propriedade do cumprimento de sua funcéo social, condigdo
constitucicnal de sua protegdo. Premia-se o proprietério com a

imunidade e se pune difusamente a guem gquer gque péssa ter a
expectativa da expropriacido desta propriedade morta, ‘socialmente

morta, para fins de reforma agraria.

De outro lado, Sr. Presidente, muito se falou aqui nos
precedentes do Tribunal a respeito das conseqiiéncias da ocupagdo de
terras improdutivas ou produtivas scbre a sua futura

expropriabilidade para fins de reforma agraria.
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A meu ver, esses precedentes nio contradizem o que disse
sobre a incompatibilidade <com a Constituigido dessa proibigéo

abstrata e dessa sancdo difusa a toda uma classe social.

Nos Mandados de Seguranga, entre outros, gque pude celher,
de n®s 22.193, relator o Ministro Mauriclo Corréa; 22.666, relator,
Ministro Ilmar Galvdo e 23.323, reconheceu-se que a ocupagao
precedente da terra afetou a possibilidade da aferigdao de sua
produtividade e da imputacgéao ao proprietario da eventual
improdutividade. O que ndo exigiu lei, fez-se caso a caso. E tanto
assim se fez, caso a caso, que, em outros processos, nao se
reconheceu tal efeito imunizatério & <turbagao passada: cito, por
exemplo, os Mandados de Seguranga 23.010, relator o Ministro Néri da
Silveira, e 23.563, relator o Ministro Ilmar Galvdo. Fui - né&o
recuperei aqui o namero do processo - Relator de um caso
paradigmatico, noc gqual um imenso latifundio tivera, segundo a
prépria vistoria, por quinze dias, dois ou trés por center.de sua
superficie, objeto de uma ocupacgdo/invasdo - como se prefira
chamar -, e o Tribunal me acompanhou po: unanimidade, ao assentar
que raiava pela temeridade a alegagdo ds que se pudesse atribuir
aquele fato, logo reintegrado o propristdrio na posse total do
imdvel, carater de forca malilor para explicar a improdutividade da

gleba imensa.

No entanto, ac contrario dos casos decididos pelo Tribunal
na consideracdc das circunstancias de cada caso, e tendo em vista
nido a punigido difusa a gque antes me refsri, mas o comprometimento
objetivo da possibilidade de aferigdo da improdutividade de suas
causas, ao contrario disso, o que estd na medida proviséria, no § 6°

do art. 2°, qgue estamos a examinar, ¢é uma proibicdo abstrata: se
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houve turbagido, ndo pode haver vistoria; conseqgiientemente, ndo pode

haver expropriacéo.

Por 1isso, entendo violado o art. 185 da Constituicio,
neste juizo liminar, e tenho por plausivel a argliigdo de

inconstitucionalidade.

Ademais, tenho como de alta conveniéncia a suspensédo
cautelar. N3o posso, agqui, alhear-me da realidade. No Brasil e no
mundo, reforma agrdria é uma politica movida por um processo social
dinadmico, que se desenvolve necessariamente em um ambiente de tenséao
entre o© arraigado e explicével sentimento de apego a propriedade do
senhor rural e a reivindicacdo dos excluidos de acesso a terra
improdutiva. De outro lado, as ocupacdes sempre Fforam um dos
sintomas, um dos sinais agudos da existéncia de uma situacgdo de

conflito que induz & reforma agréria.

Tenho verdadeiramente muitas davidas de que .gualguer

governo da Republica conseguird dar cumprimento pontual a esta Lei.

- £E o gque ocorre com as leis de restricdo irracional a
greve, no Brasil e no mundo, sobre as quais acaba sempre se impondo
a realidade de dar solugac aos conflitos que surgem, sem antes
buscar o salutar aconselhamento dos consultores juridicos. Surgem

porque a situagdo social os faz emergir.

De tudo, Sr. Presidente, defiro a medida cautelar quanto
ao atual § €° da Medida Provisédéria n® 2.183. N3&o ha interpretacido
conforme possivel. A lei estabeleceu, com as vénias do Ministro
Ilmar Galvd3o, uma proibig¢doc absoluta. Proibig¢do da vistoria. Ora,
sem a vistoria, jamais se podera fazer aquele juizo que o Tribunal

fez varias vezes, mesmo na cognigdo sumdria do mandado de seguranca,

5
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sobre a probabilidade, ou ndo, de que a turbagdo tenha sido
responsavel pela improdutividade. De tal modo gque ndc vejo como

acompanhar qualquer solug¢do parcial.

Creio que a suspensio desse dispositiveo ndo inibira, seja
neste Tribunal, na via do mandado de seguranga, ou nas instancias
ordindrias, a verificacg3o de que a improdutividade decorreu de forga

maior, sejam elas forcgas da natureza, sejam elas forgas sociais.

Acompanho © eminente Ministro-Felator no que toca aos §§
8° e 9°, apesar do carater igualmente difuso e abertec da punigdo
prevista, sobretudo ao dar énfase a gque nada, nesses dispositivos
extremamente abertos, impede, ou melhor, dispensa a observancia das
garantias constitucionais do devido processo legal e do
contraditério no processo administrativo, nem inibe a ponderacgdoc ad
hoc dos valores envolvidos, inclusive da regativa ou da suspensaoc de
subsidios publicos a atividades licitas e socialmente relevantes que
possam estar sendo desenvolvidas. E, sé em tais casos & qdé tenho
conhecimento de subsidios publicos a organizagdes motoras da reforma
agraria, como ¢, notoriamente, o caso da CONTAG e dos movimentos

informais dos “sem terra”.

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVESS - A interpretagdo que V.

Exa. estd dando nao abarca o “a gqualguer titulo”.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA FPERTENCE - Sr. Presidente,

como sempre, é bom ouvir os mestres.

Acolho a sugestdo do Ministro Moreira Alves e, guanto ao §
8¢, suspendc o “a qualquer titulo”, porgue impede, exatamente, a

ponderacdo ad hoe e o exercicio da proporcionalidade in concreto.
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vorTO

(s/ §§ 62, 82 e 92 do art. 2° cla Lei n2 8.629/93)

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA - Sr. Presidente,
sendo o penultimo a votar, depois de toda essa tarde de debates em
torno da matéria, pouco deveria ter a dizer ou nada deveria dizer,
fazendo uma opcdo entre as posicgBes aqui manifestadas. Peco vénia,
entretanto, para tecer rapidamente algumas ponderacdes.

Do debate estabelecido, penso que se podem
compreender os dispositivos impugnados na Medida Provisdria, hoje,
com © n@® 2.183-56, como normas que objetivam, Dbasicamente, a
disciplina da politica fundidria e de reforma agraria do Pais.
Entendo gue esses dispositivos estdo 1ligados dentro de contexto
maior.

De fato, a Constituigdo .consagrou o direito de
propriedade, mas o fez c¢lausulado, devendo atender a sua fungéaoc
social. Dai, ha possibilidade de desepropriagdo, que é cabivel e
tem sido utilizada, com base no inciso XXIV, do art. 5¢, da CF, sem
que se perquira dos fundamentos postos no art. 186, guanto a funcéo

social da propriedade rural. Sabemos que néo é preciso fazer essa
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indagacdo para a desapropriacdo de qualquer imdével urbano para fins
de utilidade publica ou de interesse soc:ial.

Esse & o espirito do nosso velho Decreto-Lei n®
3.365/41. O problema é especifico de uma guestédo particular da
propriedade rural. Por isso, concerne a esta politica que a
Constituicdo quis se executasse, no sentido da realizag¢do da
reforma agréria comc um postulado bdsico para a nossa organizacédo
social. Nio & possivel, sem duvida, dJeixar de pensar em legides
imensas de excluidos da propriedade, especialmente na zona rural, e
no pegqueno numero de proprietdrios possuidores e detentores de
imensas propriedades rurais, por vezes improdutivas. Ent8o, a
Constituicdo quer gue se estabeleca um equilibrio social, com a
distribuicdo, também, de terras agqueles gue ndo as tém. O primeiro
aspecto gue vejo é& de se tratar, aqui, de uma definicdo de politica
publica para os efeitos da Reforma Agraria.

A Constituicéo Federal encarregou-se de excluir,
desta politica, de desapropriacdo para fins de reforma agraria,
determinadas propriedades e as enumerou no.art. 185, incisos I e IIX.
Os dispositivos impugnados respeitam a uma dessas propriedades
excluidas da reforma agrdria: a propriedade produtiva. O art. 185,
II, reza que a propriedade produtiva € :mune 34 reforma agraria, como
é imune a reforma agréaria:

CATE ., L85 e e e e e e e e e e e e e e e e e I
I - a pequena e média propriedade rural, assim
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definida em lei, desde que seu proprietdric ndo possua
outra.”

Quer seja produtiva ou improdutiva.

E sobre a questdo da produtividade gque se propde
essa normatividade, porque, se o imdével rural foi invadido, e essa
invasdo tem conseqgiéncias sobre a produtividade, a Lei dispbe a
respeito.

Ndo vejo, desde logo, com a devida vénia, que se
esteja a criar uma nova modalidade de imunidade a desapropriacdo de
imével rural. O que se quer é estabelecer uma cldusula de protecdo a
propriedade produtiva, para gque ndo seja desapropriada por ter-se
tornado improdutiva, em raz&do de um ato de forca, gue € uma invasdo,
ou de um ato ilicito -~ poderiamos melhor precisar - em que a
propriedade é usurpada, ou a utilizac¢do da propriedade é subtraida a
seu titular por um movimento que ndo cabde, aqui, examinar. Conforme
o Ministro Sepulveda Pertence observou, ¢ um movimento da nossa
época que corresponde a um curso da histdéria e tomara as autoridades
tenham consciéncia da gravidade deste movimento e da necessidade de
se voltar para os problemas sociais do Pais, a fim de dque,
realmente, as fontes de produgdo é os bens de progresso possam ser
partilhados por todos e nio sejam reservas de alguns. Sem duvida os
movimentos sociais que levam, também, a essa situacdo decorrem de um

processo histérico-social que ninguém pode ignorar.
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Mas, no caso concreto, volto a dizer, os dispositivos
concernem a uma politica, a definic8o, portanto, de critérios de
salvaguardas a propriedade produtiva para que ela possa continuar
gsendo imune, porgue a Constituigdo quis que fosse desapropriada a
propriedade que n8o atende & sua fungdo social, isso no &mbite
rural. Sabemos que no dmbito urbano pode ser desapropriado um imdével
altamente produtivo, um edificio de 1locacdo de apartamentos que
esteja dando rendimentos, sendo plenanente utilizado, um imdvel
importante, etc. 0O Poder Piblico pode, entretanto, desapropriar para
instalar um servigo publico, se quiser, sem necessidade, portanto,
de entrar nessa indagacdo do cumprimento da fun¢do social. A guestdo
do cumprimentc da func&o social respeita a propriedade rural. Essa
politica se wvoltou para dois aspectos: de um lado, a defesa da
propriedade produtiva que a Constituic¢doc quis que fosse imune; de
outro, estabelecer um mecanismo de freios a esse processo social
para gque ele ndo degenere em processo de violéncia. Vejo esse
dispositive nessa perspectiva. Pensoc, também, que essa questdo
merece a maior ponderacgdo: realmente, unn governante ndo pode perder
o controle da ordem publica, e a ordem juridica preclsa ser
cumprida. Dou a esses dispositivos essa visualizacgdo e os coloco
nessa perspectiva.

E certo, num primeiro instante, que se pode dizer,
como de resto o Tribunal vinha decidinco, que serd injusta a norma

ao estabelecer, de forma abstrata, objetiva, uma imunidade -

4
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diriamos assim, porgque, em ultima andlise, a conseqgiiéncia € uma
imunidade -, por um certo prazo, a desapropriacdo para a reforma
agraria, de um imdvel que tenha sido cbjeto de invasdo, motivada por
conflitos agrdrios ou fundidrios de cardter coletivo, ou, entdo, que
haja uma invasio desse imdével. Dir-se-4: mas se a invasdoc foi
rdpida, n8c causou conseqiiéncias; ainda assim incide a norma? A
norma €& inconstitucional, porgque pode a invasdo ger rapida, e a
retomada da propriedade se dar em breve tempo, com prejuizo
reduzido?

Como visualizo a gquestdo nessa perspectiva, parece-me
ser uma norma de ordenaciioc do processo de reforma agréria.
Provavelmente até essa norma ndo tenha mails ; tomara gue isso assim
suceda - razdo de ser no momento em ue as politicas de governo
levarem a uma real possibilidade de reforma agrdria sem viocléncia,
isto é, pela execucdo de uma politica de governo. No meu otimismo,
parece-me ser perfeitamente exeqiiivel e possivel, neste Pais, uma
efetiva politica de reforma agraria, ordenada e conduzida pelo
governo, com a vontade de realmente fazef a distribuigdo da terra
sem estrépito, sem violéncia. Cumpre haja uma decisio de governo gue
de fato seja eficaz e que se realize com inteligéncia, istec é, seja
devidamente projetada e com vontade poli:tica de fazé-la executada.

Entdo, essa norma ¢é hoje norma de contencdoe no
processo ‘social histérico, para evitar gque as invasdes ndo sé criem

um tumulto em termos de ordem publica, mas, também, possam ter

5
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conseqiiéneias ainda mais graves em natéria de desordenagido do
sistema econdmico.

Tivemos noticia, ainda recentemente, de uma invasio em
que toda a producdoc de soja, ja em estdgio avancado, fora arrancada.
Por que teria sido isso feito? Foil por uma raz8o de vindita ou néo?
Os jornais noticiaram e estou apenas citando como um exemplo, mas
isso pode acontecer dentro de um processo de violéncia que va cada
vez mais se agravando. Entd3o, vejo esta norma como sendo de
contencdo, de retomada de equilibrico dentro desse processo, para gue
talvez esses planos - que, queira Deus, sejam realmente pensados e
executados, e ndo sé anunciados - possarn ter uma execugdo, de forma
a levar, dentro de paz social, ao que mais gse almeja, ou seja,
introduzir, dentro do processc produtivo, esses gue estdo dele
excluidos, por falta de condigdes. Assim essa norma, no momento,
considerando~a como de protecdo a propriedade imune, que é a
propriedade produtiva, ndo conflita com o sgistema da Constituicgdo.
Primeiro, porque ndo cria uma hipdtese nova de imunidade. Em segundo
lugar, porgque ela estabelece um prazo ‘de sancdo ao movimento.
Sancdo, bem disse o Ministro Sepulveda Pertence, difusa, porque,
estabelecendo que ndo pode ser objeto de reforma agrdria, isto &, de
vistoria, de desapropriacdo para a reforma agrdria, um imdvel gue
foi invadido, o gual ficard imune por dois anos. Dir-se-&: mas isso
é& inconstitucional, pois impede que se execute um projeto de reforma

agrdria previsto para aquele imével t8o-sé pelo fato da violéncia.

6



456

Sabemos qgue hd ncrmas de prevengdo também da violéncia. E parece-me
que, dentro do contexto da reforma agrarria, essas normas hdo de ser
vistas antes e, em primeiro lugar, nessa perspectiva.

Tenho entendido e votado sempre nesse sentido. Figquei
vencido diversas vezes, por exemplo, em procedimentos tipicos de
fraude &a reforma agrdria, gquando, anunciado por uma determinada
federacdo o interesse num certo imdvel, o proprietdrio desse
latifindio o divide entre parentes e amigos, etc, para tornid-lo
enquadravel no inciso I do artigo 185, da CF, e, assim, imune. J&
votei vencido, entendendo que, numa hipdtese como essa, O Processo
desencadeado com a vistoria deve prosseguir; mas ndo foi essa a
orientagcdc da maioria do Tribunal na defesa precisamente do
principio da propriedade. Se houve a transcrigdo dessa partilha no
registro de imdéveis, antes do decreto, prevalece a disposigdo
privatistica da outorga do titulo de prorriedade.

No <caso cencreto, a meu ver, a norma ndo é
inconstitucional; realmente, creio ser um perigo gue pode levar a
conseqliéncias ndo pretendidas, mas esta éorte seguramente sabera,
como sempre soube, aplicar as leis, dar o verdadeiro sentido a norma
no momento da sua aplicacgédo.

Com essas breves consideracBes, permito-me, embora
ressaltando as preocupac¢des guanto & necessidade da reforma agréria,
manter essas normas, gque, de resto, expressam a jurisprudéncia

constituida, no particular, no Tribunal.

7
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Acompanho o eminente Ministro-Relator.
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04/04/2002 TRIBUNAL PLENO

MED. CAUT. EM AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213-0 DISTRATO
FEDERATL

I
10
]
0

(S/ §§ 6°, 8° e 9° do ART. 2° DA LEI N° 8.629/93)

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES ~ Sr. Presidente, apenas
quero dizer qué vejo, com relagdo a essa lei, um aspecto a ser
consideradoe. Num pais de oito milhdes, quinhentos e onze mil
quilémetros quadrados, evidentemente nao pode ter-se como
inviabilizadora, ou parcialmente inviabilizadora, da reforma agréria
o fato de se 1impedir a desapropriacido de imbveis rurais gue, por
elas, se tornaram passiveis de desapropriagido para essa reforma. Se
vivéssemos num pequeno pais, com poucas Aareas desapropriaveils, ai,
sim, seria possivel levar em conta argumento dessa ordem, mas né&o
num pais do tamanho continental do nosso, onde essas invasdes muitas
vezes ocorrem, ndc com relag¢do a terras desocupadas, sem cultivo
algum, mas em Areas produtivas ainda que ndo tenham matematicamente
a produtividade exigida pela legislagidc relativa & desapropriagéo
por sancgdo.

Vejo nesta lel uma finalidade social relevante, que &,

justamente, a de impedir indiretamente o conflito. Realmente, ele

existe quande, de um lado, ha& um proprietdrio armade na defesa de
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sua fazenda e, de outro, had os invasores que visam & desapropriacéao
do imével. O ato normativo em causa pretende impedir que se faca,
com a pratica de atos ilicitos, pouco a pouco, aquilo que temos
visto nos casos por ndés examinados, ou seja, aguelas situacdes em
que se armam conflitos para gue o INCRA providencie a desapropriacio
dos imdbéveis objeto deles.

Ndo podemos perder de vista, Sr. Presidente, que a
Constituigdo foi feita para o Brasil, com essa dimenséao, e,
conseqlientemente, sem a necessidade, por falta de terras, dgue
existam invasfdes para o efeito de compelir o Estade a desapropriar
aquelas Areas due se tornam conflituosas por invas8o. Isso ndo pode
deixar-se de levar em consideracdo em interpretac¢do constitucional.

Acompanho integralmente o voto do eminen Ministro-

Relator, e, portanto, indefiro a liminar requerida. 40
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04/04/2002 » _ TRIBUNAL PLENO

ACKO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 DISTRITO FEDERAL

(MEDIDA LIMINAR)
vorTo

(SOBRE §§ 692, 82 E 92 DO ARTIGO 2" DA LEI N° 8.629/93)

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO(PRESIDENTE) - Tenho voto
na matéria e, de logo, digo gue o Estacdio ndo pode dar com uma das
maos, fazendo-o mediante diploma de estatura maior, que & a
Constituic8o Federal, e retirar com a ocutra.

Ndo contamos, na Carta da Republica, com preceitos
indécuos, que revelem simples faculdade outorgada agquele gque tem
competéncia para a prdatica de certo ato. Permito—me,'com a devida
vénia do ministro Nelson Jobim, que jé& a18o estd presente, fazer um
cutra leitura do gue se contém na Cons:tituicd8c Federal. No artigo
184 da Carta, estd prevista a competéncia da Unido para desapropriar
por interesse social. O disgpositivo prezisa ter alcance perguirido

considerados os principios, o8 objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil, insertos no artigo 32 da Constituic8o Federal:

Art. 3@ Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, Jjusta e solidé&fFia;

IT - garantir o desenvolvimento nacional;

ITTI - erradicar a pobreza e a marginalizac8o luzix
as desigualdades soclais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem precongdgeitop de
origem, raca, sexo, cor, idade e guaisguer outras E de

discriminacio.
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Entender-se gue fica & livre discricdo do Poder
Executivo, de acordo com a politica governamental em curso,
implementar, ou n&oc, o gue previsto no artigo 184 da Constituicdo
Federal - a reforma agrdria - é olvidar esses principios gque
norteiam a interpretacdo de todo e gqualquer texto da Carta.

0 relator concluiu pelo ndo-conhecimento da ag¢do ou pelo
indeferimento, liminar, das iniciais das duas acBes guanto ao artigo
95, “a”:

Art. 95-A. Pica instituido o Programa de Arrendamento
Rural, destinado ao atendimento complementar de acesso & terra
por parte dos trabalhadores rurais qualificados para participar
do Programa Nacional de Reforma Agrdaria, na forma estabelecida
em regulamento.

Ndo teriamos nenhuma fundamentacdo, nenhuma causa de
pedir retratada nas iniciais. Acompanho, nesse ponto, © eminente
relator.

Sua Exceléncia indefere a liminar quanto ao pardgrafo

Unico do citado artigo:

Art.95-A (...)

Pardgrafo udnico. Os imdveis gue integrarem o© Programa
de Arrendamento Rural ndoc seréo objeto de desapropriag¢do para
fins de reforma agrdria enguants se mantiverem arrendados, desde
que atendam aos requisitos estabelecidos em regulamento.

Pego vénia a Sua Exceléncia para deferir a liminar quanto
a esse dispositivo, porguanto este repercute limitando, no campoc da
eficdcia, ¢ artigo 184 da ConstituigBo Federal. E o faz de forma

imprépria, porgue ndo temos, na medida oprovisdria - instrumento de

excepcionalidade maiocr - asg balizas relativas a esse arrgndamento

rural. O que h& agui é a carta em branco para se digciplinar,
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mediante regulamento, o citado arrendamente rural. Evidentemeﬁte,
ndo ha como conceber que simples regulamento possa, de alguma forma,
mitigar o alcance da prépria Carta da Republica.

Quanto ao artigo 62 - o meu voto coincide com o proferido
pelo ministro Sepdilveda Pertence -, entendo gue o preceito acaba por
introduzir, no artigo 185 da Carta, mais uma hipdtese em gue ndo se
terd, pouco importando a gualificac83o da propriedade guando da
invasio, a desapropriacido para o efeito de implementar-se a reforma
agrdria. Proibe, terminantemente, o § 62 do artigo 2°¢ da Lei n°®
8.629/93 a feitura de pericia gque poderia esclarecer a situagéo
pretérita da propriedade e as conseqiiéncias da invas&@o implementada,
tendo em conta a produtividade.

0O preceito - que & peremptdrio - revela que o imdbvel
rural objeto de esbulho possessdério ou de invasdo ymotivada por
conflito agrario ou fundidrio de <cardter coletivo nd8o serd
vistoriado nos dois anos seguintes & desccupacio do imdvel.

E desconhecer-se - e vivemos ainda sob a influéncia do
Plano Real - © gue ocorre por esse Brasil afora, em gue inumerocs
imdéveis estdo ocupados.

H& em pormenor, também salientado pelo minigtro Sepulveda
Pertence. O preceitce surge como revelado: de verdadelira pena, no que
prevé, na hipdtese de reincidéncia, a’nda gue com um Iinterregno
minimo, ainda qgue a ocupagdo primeira ‘tenha sido
considerado o fator tempo, a majoracido do prazo, projetandp

gquatro anos.
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Por sua vez, estd previsto no § 82 do artigo 2°:

Art. 2° (...)
§ 82 A entidade, a organizag8o, a pessoa juridica, o
movimento ou a sociedade de fato gue, de qualgquer forma, direta

ou indiretamente, auxililar, colaborar, incentivar, incitar,
induzir ou participar de invasdo de iméveis rurais ou de bens
publicos, ou em conflito agrario ou fundidrio de carater

coletivo, ndo receberd, a qualquer titulo, recursos publicos.

A meu ver, a cldusula encerra uma indesejdvel coercdo
politica: de wum lade, ¢ Estado ndc implementa o gue gquis o
legislador constituinte de 1988, ndo providencia, c¢om a largueza
suficiente, a reforma agraria; de outro, para evitar certo exercicio
- que considero como wum direito natural - de ocupar terras
improdutivas, oS latifundios -, impde uma coercdo politica,
obstaculizando, portanto, o fluxo de numerdrios que visem a este ou
aguele beneficio inicialmente de cunho social - e presumo que todos
sejam de cunho social -, isso diante da necegsidade de ter-se, no
repasse de recursos publicos, sempre envolvido o interesse publico
primdrio, qgue € o interesse de toda a soc:.edade.

No § 9¢, autoriza—se‘a justica pelas prdprias mdos, ao
dispor-se gue, mesmo existente um atce juridico perfeito e acabado,
um contrato, um convénio, um instrumento similar, ou mesmo havendo
uma autorizacdo, ¢ possivel chegar-se a retencido do numerdrio
ocorrida a hipdtese do pardgrafo anterior.

Ha de avancar-se no campo da reforma agrdria. Ha de

avang¢ar-se no campo das ag¢des afirmativas, considerada a Carta

Ulysses Guimardes apontou como “Carta cidadd”, wveltada a at

acima de tudo, a dignidade da pessoca humana. 0 qguadro rela

4
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propriedades rurais n3o se harmoniza com o fundamento do Estado
Democratico de Direito concernente a preservagdo da dignidade do
homem.

Fiquei, aqui, a imaginar, guando o ministro Sepulveda
Pertence citou a problematica da greve, gqual a proclamacgdo do
Supremo Tribunal Federal se viesse a balha um dispositivo qualguer
que revelagsse a impossibilidade de a Justiga do Trabalho atuar
normativamente nos dissidios coletivos de natureza econdmica, na
hipdétese de greve. A gituagdo ¢ gemelhante. Inviabiliza-se, como
ressaltei, mno caso, o exame das circunsténcias reinantes anteriores
a invasdo da propriedade e daguelas ¢ue resultaram dessa mesma
invasdo, tendo em vista esse prazo de dois anos, durante o qual se
afastard a possibilidade de fazer-se a vistoria necessaria a
conclusdo sobre se tratar, ou ndo, de propriedade improdutiva.

Pelas razdes acima, defiro a liminar com maior extens&o,
para suspender a eficdcia do pardgrafo uUnico do artigo 95, *a”, da
Lei em comento, bem como dos §§ 62, 82 ¢ 92 do artigo 2°¢ da Lei n®
8.629, de 25 de fevereiro de 1993, cons derada a redacd imprimida

pela medida provisdria mencionada no voto do nobre relato
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 2.213-0 - Liminar
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO
REQTE. : PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT
ADVDOS. : MARCIO LUIZ SILVA E OUTROS
REQTE. : CONFEDERACﬁO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA AGRICULTURA

- CONTAG
ADVDOS. : IVANECK PEREZ ALVES E OUTROS
REQDO. : PRESIDENTE DA REPUBLICA

Decisao : Apresentado o feito em mesa, o julgamento

foi adiado em virtude do adiantado da hora. Plend&rio, 10.5.2001.

Decisdao : Apresentado o feito em mesa, o julgamento
foi adiado em virtude do adiantado da hora. Plendrio, 24.5.2001.

Decisdo : O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a
liminar sob © é&dngulo do vicico formal. Votou o Presidente, o Senhor
Ministro Marco Aurélio. Em segquida, fol suspensa a conclusdo do
julgamento da referida agdc direta de inconstitucionalidade guanto
ao vicio material. Ausente, Jjustificadamente, o Senhor Ministro
Nelson Jobim. Falaram, pelo requerente, o Dr. Luiz Eduardo
Greenhalgh, pela Advocacia-Geral da Unido, o Dr. Gilmar Ferreira
Mendes, e, pelo Ministério Piblico Federal, o Dr. Haroldo Ferraz da
Nébrega, Vice-Procurador-Geral da Repilblica. Plendrio, 06.9.2001.

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a
liminar sob o &ngulo do vicio formal. Votou o Presidente. Também por

unanimidade, rejeitou a preliminar de n3o-conhecimentc da agdo
direta de inconstitucionalidade quanto acs § § 82 e 9° do artigo 2°
da Lei n? 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, com a redagao

decorrente da Medida Proviséria n2 2.183-56, de 24 de agosto de
2001. Votou o Presidente, o Senhor Ministro Marco Aurélioc. Por
unanimidade, o Tribunal ndo conheceu da agdo direta de
inconstitucionalidade ajuizada quanto & cabeg¢a do artigo 95-A da Leil
ne 4.504, de 30 de novembro de 1964, com a redag¢do imprimida pelo
artigo 29 da Medida Proviséria n® 2.183-56, de 24 de agosto de 2001.
Votou o Presidente. O Tribunal, por maioria, indeferiu a liminar
quantoc ao paragrafo fGnico do citado artigo 95-A, vencido o
Presidente. O Tribunal, por maioria, indeferiu a liminar quanto ao §

62 do artigo 2°¢ da Lei n2 8.629, de 25 e fevereiro de 1993,
et AN

|- .t



STF 102.002

Spirermo Fnibunal Federal 466

considerada a redacdc imprimida pelo artigo 42 da Medida Proviséria
n2 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, vencidos os Senhores Ministros
Septilveda Pertence e Presidente, e, en menor extensﬁo, o Senhor
Ministro Ilmar Galvao, nos termos dos vctos proferidos. O Tribunal,
por maioria de votos, indeferiu a liminar quanto aos § § 8¢ e 92 do
artigo 22 da Lei n? 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, com a redacgdo
imprimida pelo artigo 49 da Medida Provisdéria n® 2.183-56, de 24 de
agosto de 2001, vencidos, o Presidente, e, em menor extensdo, o
Senhor Ministro SeplGlveda Pertence, cue excluia, no § 82, a
expressdo “a qualquer titulo”. Ausente, justificadamente, a Senhora
Ministra Ellen Gracie. PlenArio, 04.04.2022.

Presidéncia do Senhor Ministro Marco Aurélio.
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da
Silveira, Sydney Sanches, Sepllveda Pertence, Celso de Mello, Carlos
Velloso, Ilmar Galvdo, Mauricio Corréa e Nelson Jobim.

Procurador-Geral da Repibl:ca, Dr. Geraldo Brindeiro.

LA - ‘?’é—é [ D
[ 450 )
Lul imatsu

Coordenador
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