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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) :PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADV.(A/S) :EUGENIO JOSE GUILHERME DE ARAGAO

ADV.(A/S) : ANGELO LONGO FERRARO

REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DOS
TRABALHADORES NA AGRICULTURA - CONTAG

ADV.(A/S) :IvO LOURENCO '« DA SILVA OLIVEIRA E

INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REFPLBLICA
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA
DO BRASIL - CNA

ADV.(A/S) :CARLOS BASTIDE HORBACH

ADV.(A/S) :CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO

ADV.(A/S) :FABRICIO SOUSA CUNHA

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA
(ABRA)

ADV.(A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) :MARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) :IDIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO

EMENTA

ACAQC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEGITIMIDADE
PARA DEFLAGRAR PROCESSO DE CONTROLE CONCENTRADO.
AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICADA. CONHECIMENTO
PARCIAL DA ACAO. RELEVANCIA E URGENCIA. CONTROLE
JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE RESTRITO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO VERIFICADA.
PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RURAL. HIPOTESES DE
INSUSCETIBILIDADE DE DESAPROPRIACAO. ROL
EXEMPLIFICATIVO DO ART. 185 DA CONSTITUICAO FEDERAL.
DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. ESBULHO
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POSSESSORIO. AFASTAMENTO DE VISTORIA ADMINISTRATIVA.
PROIBICAO DE DESTINACAO DE RECURSOS PUBLICOS A
MOVIMENTOS SOCIAIS QUE PARTICIPEM DIRETA OU
INDIRETAMENTE DE INVASOES DE IMOVEIS RURAIS OU DE BENS
PUBLICOS. PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E DA VEDACAO
DO RETROCESSO SOCIAL.

1. O Partido dos Trabalhadores (PT), partido politico com
representacio no Congresso Nacional, tem legitimidade universal,
segundo a doutrina e a jurisprudéncia, para deflagrar processo de
controle concentrado (CF, art. 103, VIII).

2. Esta Corte ja reconheceu a legitimnidade ativa da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricuitura (Contag) para ajuizar
processo de controle concentrado.

3. Ante a auséncia de impugtiacdo especificada, cumpre conhecer
parcialmente da agdo direta de inconstitucionalidade apenas no tocante
ao paragrafo unico do art. 95-A da Lei n. 4.504/1964 e aos §§ 6°, 8° e 9° do
art. 2% da Lei n. 8.269/1993, todos introduzidos pela Medida Provisodria n.
2.027-38/2000, no texto conferido pela de n. 2.183-56/2001. Precedentes.

4. Excetuados os casos de evidente abuso de poder, o controle de
constitucionalidade nao pode incidir sobre o juizo de conveniéncia e
oportunidade do Presidente da Republica para a edicdo de medidas
provisorias (CF, art. 62). Precedentes.

5. Nido configura inovagado ao rol do art. 185 da Constituicao Federal,
cujo cardter é exemplificativo, norma mediante a qual estabelecido que
imoyeis que integram o Programa de Arrendamento Rural ndo serdo
objeto de desapropriacdo para fins de reforma agrdria enquanto se
mantiverem arrendados, desde que preenchidos os requisitos previstos

em regulamento.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 4BE8-82B3-8807-A1FD e senha 012E-0391-5CCE-040B



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 3 de 75

ADI 2213/ DF

6. E constitucional a fixagdo de prazo minimo para o inicio do
procedimento de vistoria em que se avaliara o cumprimento da fungao
social de imovel objeto de esbulho possessdrio ou invasao motivada por
conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo. Disposicao que encontra
respaldo também no art. 4° do Decreto n. 2.250/1997. Contudo, a
ocupacao apta a atrair a aplicacao do § 6° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993
deve ser anterior ou contemporaneo aos procedimentos expropriatorios e

atingir porcao significativa do imével. Precederites.

7. O processo de reforma agraria nao pode ser conduzido de maneira
arbitraria ou contrdria ao ordenaments, seja pelo poder publico, seja por
particular ou organizacao social. O esbulho possessorio € tipificado no
art. 161, II, do Cddigo Penal. Logo, a proibicao de repasse de recursos
publicos a grupos (entidade, organizacac, pessoa juridica, movimento ou
sociedade de fato) envolvidos na invasdao de propriedade privada é
constitucional, considerada a ilegalidade da conduta. A submissdao aos
principios da legalidade e da mcralidade veda o fomento de atividades
ilicitas e contrdrias a ordem constitucional. Dessa forma, surge viavel o
exercicio do poder de autotutela para controlar a validade do ato de
destinacao de recursos publicos, nao se configurando
inconstitucionalidade por violagao de ato juridico perfeito.

8. O principio da proporcionalidade visa inibir e neutralizar o abuso
do poder publico no exercicio das fungoes que lhe sao inerentes. No caso
sob exame, nao se observa excesso, arbitrariedade ou irrazoabilidade na

edicao da'medida provisoria questionada.

9. Ratificado o entendimento firmado de forma unanime pelo
Supremo no julgamento da medida cautelar, ocorrido em 4 de abril de
2002, com acérdao publicado em 23 de abril de 2004, ainda sob a relatoria
do ministro Celso de Mello, julgando-se parcialmente procedentes os
pedidos formulados nas ac¢des diretas de inconstitucionalidade, a fim de
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atribuir interpretacdo conforme a Constituicao ao § 6° do art. 2° da Lei n.
8.629/1993, na redacao dada pela Medida Provisoria n. 2.183-56/2001, em
ordem a explicitar que o esbulho possessorio ou invasao a que se refere o
dispositivo deve ser anterior ou contemporaneo a vistoria e atingir por¢ao
significativa do imdvel, a ponto de alterar os graus de utiliza¢do da terra e

de eficiéncia em sua exploragao.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros
do Supremo Tribunal Federal, em sessdo virtual realizada de 8 a 18 de
dezembro de 2023, na conformidade da ata de julgamentos, por maioria,
em ratificar o entendimento firmado de foima unanime pelo Tribunal no
julgamento da medida cautelar, emi 4 de abril de 2002, com acérdao
publicado em 23 de abril de 2004, ainda sob a relatoria do ministro Celso
de Mello, e julgar parcialmente procedentes os pedidos formulados nas
ADIs 2213 e 2411, a fim de atribuir interpretacio conforme a
Constituicao ao § 6° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993, na redacdo dada pela
Medida Provisdria n. 2.183-56/2001, em ordem a explicitar que o esbulho
possessorio ou invasao a que se refere o dispositivo deve ser anterior ou
contemporaneo a vistoria e atingir porcao significativa do imével, a ponto
de alterar os graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia em sua
exploracdo, nos termos do voto reajustado do Relator, vencidos os
ministros Gilmar ‘Mendes e André Mendonga, que julgavam

improcedentes as agOes diretas.
Brasilia, 19 de dezembro de 2023.

Ministro NUNES MARQUES
Relator
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213 DISTKITO FEDERAL

RELATOR

REQTE.(S)
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ADV.(A/S)

INTDO.(A/S)
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AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. NUNES MARQUES
:PARTIDO DOS TRABALHADQRES - PT
:EUGENIO JOSE GUILHERME DE ARAGAO
: ANGELO LONGO FERRARO

: CONFEDERACAO

NACIONAL DOS
TRABALHADORES NA AGRICULTURA - CONTAG

:IvO LOURENCO « DA SILVA OLIVEIRA E

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPLBLICA
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
: CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA

DO BRrASI - CNA

: CARLOS DASTIDE HORBACH

: CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO
:FABRICIO SOUSA CUNHA

: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA

(ABRA)

: RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO
:MARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO
<DIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: O Partido dos
Trabalhadores (PT) e a Confederacao Nacional dos Trabalhadores na

Agricultura (Contag) ajuizaram, respectivamente, as ADIs 2.213 e 2.411
contra o art. 95-A da Lei n. 4.504/1964 e o art. 22 8§§ 6°, 72 8% e 9% da Lei n.
8.269/1993, ambos introduzidos pela Medida Provisdria n. 2.027-38, de 4
de maio de 2000, sucessivamente reeditada, com redacao definitiva dada
pela de n. 2.183-56, de 24 de agosto de 2001. Eis o teor dos dispositivos:

Art. 2° A Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, passa a

vigorar com as seguintes alteragoes:
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[...]

“Art. 95-A. Fica instituido ¢ Programa de
Arrendamento Rural, destinado  ao atendimento
complementar de acesso a terra por parte dos
trabalhadores rurais qualificados = para participar do
Programa Nacional de Reforma Agrdria, na forma
estabelecida em regulamento.

Paragrafo tunico. Os imoveis que integrarem o
Programa de Arrendamento Rural ndo serdo objeto de
desapropriagao para fins de reforma agraria enquanto se
mantiverem arrendados, desde que atendam aos
requisitos estabelecidos em regulamento.”

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

“Art.2°][...]

[...]

§ 62 O imével rural objeto de esbulho possessdrio ou
invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de
cardter coletivo ndo serd vistoriado nos dois anos
seguintes a desocupagao do imovel.

§ 72 Na hipdtese de reincidéncia da invasao,
computar-se-4 em dobro o prazo a que se refere o
parédgrafo anterior.

§ 8% A entidade, a organizacdo, 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 invasao de
imoveis rurais ou de bens publicos, ou em conflito agrario
ou fundiario de carater coletivo, ndo recebera, a qualquer
titulo, recursos publicos.

§ 9° Se, na hipotese do paragrafo anterior, a
transferéncia ou repasse dos recursos publicos ja tiverem
sido autorizados, assistira ao Poder Publico o direito de
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retencdo, bem assim o de rescisao do contrato, convénio

ou instrumento similar.”

Nas duas agdes diretas, articula-se vicio formal, porquanto editada
norma sem observancia dos pressupostos de urgéncia e relevancia (CF,
art. 62).

No campo material, o PT aponta violagao aocs arts. 5, VIII, IX, XVII,
XVIII, XIX, XXIII, XXXV, XXXVI, LIIL, LIV, LV, LVII; 6% 184; 185; 186; e 193
da Carta da Republica. A Contag, por sua vez, aduz ofensa aos arts. 2% 52,
VIII, XVI, XVIII, XIX, XXIIL 8¢ I, 170, III; 184; e 185 da Lei Maior.

Quanto ao paragrafo tnico do art. 95-A, alega-se instituida hipdtese
de imovel rural insuscetivel de desapropriacao além daquelas previstas
no art. 185 da Constituicao de 1988

Sob a perspectiva historica, ‘as proponentes discorrem acerca da
reforma agraria e da fungae social da propriedade, argumentando que o
diploma questionado representa retrocesso na politica agraria. Aludem a
proporcionalidade e ao dever de incremento da protecao dos direitos
fundamentais.

A Contag sustenta que as normas questionadas protegem o imdvel
improdutivo ao iinpedir a atuagao do Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria (Incra) em caso de ocupacgao de terras por posseiros.

Referindo-se a Lei Complementar n. 76/1993, o PT destaca a
atribui¢do do poder publico para a realizacdo de vistoria no imdével objeto
de declaragao de interesse social para fins de reforma agraria.

Em ambos os casos, os proponentes afirmam que o art. 2% § 6° da
Lei n. 8.629/1993 cria obice a desapropriacdao de imodvel que nao cumpre
funcdo social. Conforme argumentam, a ocupacao de terras voltada a
reorganizagao fundidria ndo caracteriza esbulho possessorio, e sim

3
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instrumento politico direcionado a desapropriacdo por interesse social
para fins de reforma agraria (CF, art. 184).

Anotam que os §§ 8% e 9% do art. 22 da Lei n. 8.629/1993 proibem a
destinagao de recursos publicos a movimentos sociais. O PT assevera
inobservadas as garantias constitucionais de liberdade de pensamento e
de associagao, da intangibilidade do ato juridice perfeito, do juiz natural,
do devido processo legal, da ampla defesa, do contraditorio e da
presuncao de ndo culpabilidade (CF, art. 5%, VIII, IX, XVII, XVIII, XIX,
XXXVL LIV, LV e LVII). A Contag, por sua vez, argui afronta a autonomia
da organizacdo sindical (CF, art. 82 I).

Pedem a declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos
impugnados.

O Presidente da Republica apresentou informacgdes (ADI 2.213 -
eDoc 4; ADI 2411 - eDoc 33). Salienta a auséncia de impugnacao
especificada do caput do ari. 95-A aa Lei n. 4.504/1964. No mérito, alude a
excepcionalidade do controle  judicial dos requisitos da medida
provisoria, os quais tem como comprovados. Aponta o carater nao
taxativo do art. 185 da Constituicdo Federal, enfatizando ser regra o
direito de propriedade, se cumprida a fungdo social. Remete a
jurisprudéncia do Supremio no sentido de o imovel rural invadido nao se
encontrar em condi¢oes de ser submetido a vistoria para aferi¢ao dos
indices minimos de produtividade. No tocante a vedacdo de repasse de
recursos publicos, diz tratar-se da concretizacdo dos direitos
fundamentais em sua dimensao objetiva, considerada a impossibilidade
de se fomentar atividade ilicita de esbulho de propriedades rurais.
Ressalta a existéncia de cldusulas exorbitantes nos acordos firmados pela
Administracdo Publica, a garantir a possibilidade de rescisao unilateral
quando violados os principios administrativos. Assevera que a verificacao
da proporcionalidade depende de debate publico.
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Levando em conta as sucessivas reedi¢oes da Medida Proviséria n.
2.027-38, os autores promoveram o aditamento das respectivas peticOes
iniciais (ADI 2.213 — eDocs 8, 11, 14, 17, 21, 23, 25, 28, 31, 33, 37, 39, 41, e
45; ADI 2.411 — eDocs 35, 37, 39, 41, 46, 48 e 50).

Em 7 de agosto de 2001, o ministro Celso de Mello, meu antecessor

na relatoria destes feitos, determinou o apensamerito das agoes diretas.

O Procurador-Geral da Republica reputa inadmissivel a ADI 2.213
quanto a alegada inconstitucionalidade do. caput do art. 95-A da Lei n.

4.504/1964, por auséncia de impugnagao especifica. Sustentou a

\

impropriedade dos argumentos relativos & proibigao constitucional do

A
1
retrocesso social, tendo em conta o carater genérico. Assinalou nao
atendidos os pressupostos para a concessao de medida cautelar.

O Plenario desta Corte indeferiu a liminar. Transcrevo a ementa do
acérdao, publicado em 23 de abril de 2004:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - A
QUESTAO DC. ABUSO PRESIDENCIAL NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS — POSSIBILIDADE DE CONTROLE
JURISDICIONAL DOS PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS
DA URGENCIA E DA RELEVANCIA (CF, ART. 62, CAPUT) -
REFORMA AGRARIA - NECESSIDADE DE SUA
IMPLEMENTACAO - INVASAO DE IMOVEIS RURAIS
PRIVADOS E DE PREDIOS PUBLICOS -
INADMISSIBILIDADE - ILICITUDE DO ESBULHO
POSSESSORIO - LEGITIMIDADE DA REACAO ESTATAL AOS
ATOS DE VIOLACAO POSSESSORIA - RECONHECIMENTO,
EM JUIZO DE DELIBACAO, DA VALIDADE
CONSTITUCIONAL DA MP Ne¢ 2.027-38/2000, REEDITADA,
PELA ULTIMA VEZ, COMO MP N°¢ 2.183-56/2001 -
INOCORRENCIA DE NOVA HIPOTESE DE
INEXPROPRIABILIDADE DE IMOVEIS RURAIS - MEDIDA
PROVISORIA QUE SE DESTINA, TAO-SOMENTE, A INIBIR
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PRATICAS DE TRANSGRESSAO A AUTORIDAILE DAS LEIS
E A INTEGRIDADE DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA -
ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
INSUFICIENTEMENTE FUNDAMENTADA QUANTO A UMA
DAS NORMAS EM EXAME - INVIABILIDADE DA
IMPUGNACAO GENERICA \ CONSEQUENTE
INCOGNOSCIBILIDADE PARCIAL-DA ACAO DIRETA -
PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR CONHECIDO EM PARTE
E, NESSA PARTE, INDEFERIDO.

POSSIBILIDADE DE COMTROLE JURISDICIONAL DOS
PRESSUPOSTOS ~ CONSTITUCIONAIS  (URGENCIA E
RELEVANCIA) QUE CONDICIONAM A EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS.

— A edicao de medidas provisorias, pelo Presidente da
Republica, para legitimar-se juridicamente, depende, dentre
outros requisitos, da estrita observancia dos pressupostos
constitucionais da urgéncia e da relevancia (CF, art. 62, “caput”).

— Os pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora
conceitos juridicos ' relativamente indeterminados e fluidos,
mesmo expondo-s¢,-inicialmente, a avaliagao discriciondria do
Presidente. da . Republica, estao sujeitos, ainda que
excepcionalmente, ao controle do Poder Judicidrio, porque
compdem a propria estrutura constitucional que disciplina as
medidas provisorias, qualificando-se como requisitos
legitithadores e juridicamente condicionantes do exercicio, pelo
Chefe do Poder Executivo, da competéncia normativa primadria
que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela Constituicao
da Republica. Doutrina. Precedentes.

— A possibilidade de controle jurisdicional, mesmo sendo
excepcional, apdia-se na necessidade de impedir que o
Presidente da Republica, ao editar medidas provisorias, incida
em excesso de poder ou em situagao de manifesto abuso
institucional, pois o sistema de limitacdo de poderes nao
permite que praticas governamentais abusivas venham a
prevalecer sobre os postulados constitucionais que informam a
concepcao democratica de Poder e de Estado, especialmente
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naquelas hipdteses em que se registrar o exercicio andmalo e
arbitrario das fungdes estatais.

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

— A crescente apropriacao institucional do poder de
legislar, por parte dos sucessivos Presidentes da Republica, tem
despertado graves preocupagdes de ordem juridica, em razao
do fato de a utilizagao excessiva das medidas provisorias causar
profundas distor¢bes que se projetam no plano das relagoes
politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo.

— Nada pode justificar a wtilizagdo abusiva de medidas
provisorias, sob pena de 0 Executivo — quando ausentes razdes
constitucionais de urgeiicia, riecessidade e relevancia material —,
investir-se, ilegitimamente, na mais relevante fungao
institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a
converter-se, no-Aambito da comunidade estatal, em instancia
hegemonica de poder, afetando, desse modo, com grave
prejuizo para o regime das liberdades publicas e sérios reflexos
sobre o sistema de “checks and balances”, a relagao de equilibrio
que necessariainente deve existir entre os Poderes da Republica.

—Cabe, a0 Poder Judiciario, no desempenho das fungdes
que_ihe sdc inerentes, impedir que o exercicio compulsivo da
competéricia extraordindria de editar medida provisoria
culmine por introduzir, no processo institucional brasileiro, em
matéria legislativa, verdadeiro cesarismo governamental,
provocando, assim, graves distor¢des no modelo politico e
gerando sérias disfungdes comprometedoras da integridade do
principio constitucional da separacao de poderes.

— Configuragdo, na espécie, dos pressupostos
constitucionais legitimadores das medidas provisdrias ora
impugnadas. Conseqiiente reconhecimento da
constitucionalidade formal dos atos presidenciais em questao.

RELEVANCIA DA QUESTAO FUNDIARIA - O
CARATER RELATIVO DO DIREITO DE PROPRIEDADE - A
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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 CONSTITUICAO
DA REPUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO.

- O direito de propriedade ndo se reveste de carater
absoluto, eis que, sobre ele, pesa  grave hipoteca social, a
significar que, descumprida a funig2o social que lhe é inerente
(CF, art. 5%, XXIII), legitimar-se-a a intervencao estatal na esfera
dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os
limites, as formas e os procedimentos fixados na propria
Constituicao da Republica.

— O acesso a terra, a solucdo dos conflitos sociais, o
aproveitamento raciorial € adequado do imovel rural, a
utilizacdo apropriada dos recursos naturais disponiveis e a
preservagao do meio ambiente constituem elementos de
realizacao da funcao social da propriedade. A desapropriagao,
nesse contexto — enquanto sang¢do constitucional imponivel ao
descumprimerito da func¢do social da propriedade — reflete
importante instrumento destinado a dar conseqiiéncia aos
comprornissos assumidos pelo Estado na ordem econdomica e
social.

Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico-social
de cultivda-la e de explora-la adequadamente, sob pena de
inicidir nas disposi¢Oes constitucionais e legais que sancionam
0s senhores de imoveis ociosos, nao cultivados e/ou
improdutivos, pois sé se tem por atendida a fun¢ao social que
condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o
titular do dominio cumprir a obrigac¢ao (1) de favorecer o bem-
estar dos que na terra labutam; (2) de manter niveis satisfatorios
de produtividade; (3) de assegurar a conservagao dos recursos
naturais; e (4) de observar as disposic¢oes legais que regulam as
justas relagoes de trabalho entre os que possuem o dominio e

aqueles que cultivam a propriedade.
O ESBULHO POSSESSORIO — MESMO TRATANDO-SE
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DE PROPRIEDADES ALEGADAMENTE IMPRODUTIVAS -
CONSTITUI ATO REVESTIDO DE ILICITUDE jURIDICA.

— Revela-se contraria ao Direito, porque constitui
atividade a margem da lei, sem qualquer vincalagdao ao sistema
juridico, a conduta daqueles que — particulares, movimentos ou
organizagdes sociais — visam, pelo emprego arbitrario da forca e
pela ocupagao ilicita de prédios publicos e de imoveis rurais, a
constranger, de modo autoritario, o Poder Publico a promover
acOes expropriatorias, para efeito de execugao do programa de
reforma agraria.

— O processo de reforma agraria, em uma sociedade
estruturada em bases = democrdticas, nao pode ser
implementado pelo uso arbitrario da forga e pela pratica de atos
ilicitos de violagdo possessoria, ainda que se cuide de imdveis
alegadamente  improdutives, notadamente porque a
Constituicdo da Republica - ao amparar o proprietdrio com a
clausula de garantia do direito de propriedade (CF, art. 52, XXII)
— proclama que “ninguém serd privado (...) de seus bens, sem o
devido processo legal” (art. 5% LIV).

— O respeito 2 lei e a autoridade da Constituicdo da
Republica representa condi¢do indispensavel e necessaria ao
exercicio da liberdade e a pratica responsavel da cidadania,
nada podendo legitimar a ruptura da ordem juridica, quer por
atuacdo de movimentos sociais (qualquer que seja o perfil
ideoldgico que ostentem), quer por iniciativa do Estado, ainda
que se trate da efetivacao da reforma agraria, pois, mesmo esta,
depende, para viabilizar-se constitucionalmente, da necessaria
observancia dos principios e diretrizes que estruturam o
ordenamento positivo nacional.

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

— Os atos configuradores de violagdo possessoria, além de
instaurarem situagdes impregnadas de inegavel ilicitude civil e
penal, traduzem hipoteses caracterizadoras de for¢a maior,
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aptas, quando concretamente ocorrentes, a infirmar a propria
eficacia da declaragao expropriatdria. Precedentes

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

— A necessidade de respeito ao império da lei e a
possibilidade de invocagdo da tutela jurisdicional do Estado —
que constituem valores escenciais em uma sociedade
democratica, estruturada sob a égide do principio da liberdade
— devem representar o sopro inspirador da harmonia social,
além de significar um veto permanente a qualquer tipo de
comportamento cuja motivagio derive do intuito deliberado de
praticar gestos inaceitaveis de violéncia e de ilicitude, como os
atos de invasao da propriedade alheia e de desrespeito a
autoridade das leis da Reptiblica.

RECONHECIMENTO, EM JUIZO DE DELIBAGCAO, DA
LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA MP N 2.027-38/2000,
REEDITADA, PELA ULTIMA VEZ, COMO MP N¢ 2.183-
56/2001.

— Ndo ¢ Iicito ao Estado aceitar, passivamente, a
imposigao, ‘por qualquer entidade ou movimento social
organizado, - de uma agenda politico-social, quando
caracterizada por praticas ilegitimas de invasdo de
propriedades rurais, em desafio inaceitavel a integridade e a
autoridade da ordem juridica.

— O Supremo Tribunal Federal nao pode validar
comportamentos ilicitos. Nao deve chancelar,
jurisdicionalmente, agressdes inconstitucionais ao direito de
propriedade e a posse de terceiros. Nao pode considerar, nem
deve reconhecer, por isso mesmo, invasdes ilegais da
propriedade alheia ou atos de esbulho possessorio como
instrumentos de legitimacdo da expropriacdo estatal de bens
particulares, cuja submissao, a qualquer programa de reforma
agraria, supde, para regularmente efetivar-se, o estrito

10
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cumprimento das formas e dos requisitos previstos nas leis e na
Constitui¢ao da Republica.

— As prescricoes constantes da MP 2.027-38/2000,
reeditada, pela ultima vez, como MP- n® 2.183-56/2001,
precisamente porque tém por finalidade neutralizar abusos e

-

atos de violagdo possessoria, praticados contra proprietarios de
imoveis rurais, nao se mostram eivadas de
inconstitucionalidade (a0 menos em juizo de estrita delibacao),
pois visam, em ultima andlise, a resguardar a integridade de
valores protegidos pela propria Constituicdo da Republica. O
sistema constitucional nao ‘tolera a pratica de atos, que,
concretizadores de invasdes fundidrias, culminam por gerar —
considerada a propria ilicitude dessa conduta — grave situagao
de inseguranca juridica, de. intranqiiilidade social e de
instabilidade da ordem publica.

ACAO DIRETA- DE. INCONSTITUCIONALIDADE E
DEVER  PROCES5UAL DE FUNDAMENTAR A
IMPUGNACAOQ.

— O Supremo Tribunal Federal, no desempenho de sua
atividade jurisdicional, ndo estd condicionado as razdes de
ordem juridica invocadas como suporte da pretensao de
inconstitucionalidade deduzida pelo autor da acdo direta. Tal
circunstancia, no entanto, nao suprime, a parte, o dever
processual ~.cde motivar o pedido e de identificar, na
Constituicdo, em obséquio ao principio da especificacdo das
norinas, 0s dispositivos alegadamente violados pelo ato
normativo que pretende impugnar.

Impde-se, ao autor, no processo de controle concentrado
de constitucionalidade, sob pena de ndo conhecimento (total ou
parcial) da agdo direta, indicar as normas de referéncia — que,
inscritas na Constituicio da Republica, revestem-se, por isso
mesmo, de parametricidade —, em ordem a viabilizar a aferi¢ao
da  conformidade  vertical dos atos  normativos
infraconstitucionais. Precedentes (RT] 179/35-37, v.g.).

Ap0s o julgamento da medida cautelar, 0 Advogado-Geral da Unidao

11
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apresentou manifestacao (eDoc 56) na qual sustenta a inadmissibilidade
da ADI 2.213 no que se refere ao caput do art. 95-A da Lei 1. 4.504/1964,
por auséncia de impugnacgao especifica. No mérito, salienta nao ser
taxativo o rol do art. 185 da Constituicdio Federal. Aponta como
condicionante da desapropriacao o descumpriments da fungao social da
propriedade. Sublinha que um dos requisitos para o imodvel integrar o
Programa de Arrendamento Rural é ser propriedade produtiva. Tem
como legitima a vedacdo ao procedimento de vistoria no imovel
esbulhado por certo periodo, porquanto estaria configurada situacao de
forca maior a impedir a utilizagdo do bem de forma produtiva pelo
proprietario. Pontua que a referida vistoria é a realizada em sede de
procedimento administrativo, e nao -aquela atinente ao procedimento
judicial previsto na Lei Complementar n. 76/1993. Segundo sustenta, a
proibicdo do envio de recursos ptiblicos a entidades que promovam
invasao de terras rurais visa coibir a pratica de atos ilicitos, motivo pelo
qual ndo caracteriza retrocesso  social. Pretende seja conferida
interpretacao conforme a Constitui¢io ao paragrafo tinico do art. 95-A da
Lei n. 4.504/1964, realcando-sea necessidade de cumprimento dos
requisitos de configuracao da funcao social da propriedade para sua
integracao ao Programa de Arrendamento Rural, bem como ao art. 2°, §§
6° e 79, da Lei n. 8.629/1993, de modo que a suspensao do processo
expropriatorio dependa ‘de anterioridade ou concomitancia do esbulho
em relagio a vistoria-do Incra, bem como de ocupacdo de area

significativa da propriedade, capaz de afetar a produtividade da terra.

O Procurador-Geral da Republica, em novo parecer (ADI 2.213 —
eDoc 58; ADI 2.411 — eDoc 70), salienta nao demonstrado abuso de poder
na edi¢io- da medida provisdria impugnada e a desnecessidade de
intervericao do Judiciario sobre o procedimento legislativo ordinario.
Ressalta a protecdo constitucional das propriedades produtivas,
meiicionando o dever de cumprimento, pelas propriedades que integram
o Programa de Arrendamento Rural, dos requisitos minimos de
produtividade estabelecidos pela Constituicao Federal. Registra que a

12
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proibigao da realizagao de vistorias durante determinado periodo apds a
invasao do imovel busca solucionar conflito agrario, nao restringindo o
nucleo essencial de qualquer direito fundamental. Rechaga a alegacao de
que a vedacdo ao repasse de verbas publicas a entidades envolvidas na
ocupagao de imoveis rurais ou de bens publicos configuraria afronta a
liberdade de associacao e de expressao, apontando o carater ilicito da

invasao de terras.

O julgamento do processo foi iniciado na sessdo virtual de 11 a 21 de
agosto de 2023. Na ocasidao, votei no sentido da improcedéncia dos
pedidos, ratificando o entendimento firmado pelo Tribunal na apreciagao
da medida cautelar, em 4 de abril de 2002, com acordao publicado no dia
23 de abril de 2004, ainda sob a relateria do eminente ministro Celso de
Mello. O ministro Edson Fachin, inaugurando a divergéncia, pronunciou-
se pela procedéncia parcial, em ordem a conferir interpretacao conforme
ao § 6° do art. 2% da Lei n. 8.629/1993, reafirmando-se que a ocupagao
rural apta a acarretar a vedagao de inicio e de suspensao do procedimento
administrativo de desapropriacio deve ser anterior a vistoria do Incra,
bem como atingir area significativa e relevante do imével. Sua Exceléncia
foi acompanhado pelos emirierites ministros Dias Toffoli, Rosa Weber e
Carmen Lucia. O julgamento foi, entdo, suspenso em razao de pedido de
vista do ministro Gilinar Mendes.

E o relatorio.

13
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22/08/2023 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213 DISTKITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): O
julgamento do processo teve inicio na sessao virtual de 11 a 21 de agosto
de 2023.

Na ocasiao, votei pela improcedéricia dos pedidos formulados nas
acOes diretas, ratificando o entendimento firmado pelo Tribunal ao
apreciar, ainda sob a relatoria do eminente ministro Celso de Mello, a
medida cautelar, em 4 de abril de 2002 —acordao publicado em 23 de abril
de 2004.

O ministro Edson Fachin, inaugurando a divergéncia, votou pela
procedéncia parcial, a fim de conferir interpretagao conforme ao § 6° do
art. 2 da Lei n. 8.629/1993, reafirmando-se que a ocupagao rural apta a
acarretar a vedacgao de inicio e de suspensao do procedimento
administrativo de desaprovriacao deve ser anterior a vistoria do Incra,
além de atingir area significativa e relevante do imdvel. Sua Exceléncia foi
acompanhado pelos iltistres ministros Dias Toffoli, Rosa Weber e Carmen
Lucia.

O julgainento foi, entao, suspenso em razao de pedido de vista
formulado. pelo ministro Gilmar Mendes.

Diante da divergéncia surgida, e depois de examinar melhor a
maféria, reajusto, no ponto, o voto proferido naquela sessao de
julgamento, de modo a acolher a compreensao formalizada pelo ministro
Hdson Fachin, o que fago nos seguintes termos.

1. Preliminares
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1.1 Da legitimidade

Registro, de inicio, que o PT, partido politico com representacdao no
Congresso Nacional, tem legitimidade universal, segiindo a doutrina e a
jurisprudéncia, para deflagracdo de processo de controle concentrado
(CF, art. 103, VIII).

Quanto a Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(Contag), observo que sua legitimidade ja foi assentada pelo Supremo nos
julgamentos das ADIs 1.969, ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 31 de

agosto de 2007; e 1.633, ministra Carmen Lucia, DJe de 30 de novembro de
2007.

De acordo com o estatuto social da Contag, a entidade, de ambito
nacional, volta-se ao estudo, @ defesa e a coordenacdao dos interesses
profissionais individuais e coletivos dos trabalhadores rurais do Pais,
assim considerados “os que exercem atividades como assalariados na
agricultura, pecudria e similares, na producao extrativa rural, bem como
pequenos produtores, preprietarios ou nao, que exercam atividade rural,
individualmente ou em regime de economia familiar”. Ademais, ¢é
prerrogativa da Confedetagao “estabelecer as linhas de atuagao do
Movimento Sindical de Trabalhadores Rurais e deliberar sobre os
interesses maiores da categoria”.

Esta preenchido, portanto, o requisito da pertinéncia tematica, pelo

que reconhego a legitimidade ativa da Contag.
1.2 Da impugnagdo especifica do caput do art. 95-A
A Presidéncia da Republica, a Advocacia-Geral da Unido e a

Procuradoria-Geral da Republica suscitam auséncia de fundamentacao
especificada do pedido de declaracao de inconstitucionalidade do caput
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do art. 95-A da Lei n. 4.504/1964, uma vez que nao se indicou 0 parametro
constitucional supostamente violado.

Em que pese o questionamento e a transcricdo da norma na petigao
inicial, ndo verifico a presenca de articulacdo detalhada, capaz de

apresentar argumento juridico a tese de inconstitucionalidade.

Mesmo estando o Supremo, no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, desvinculado dos fundamentos juridicos constantes
do pedido, ndo pode o Tribunal, diante da formula¢ao incompleta, sub-
rogar-se no papel da requerente, escolhendo as razdes que poderiam
justificar o acolhimento da pretensac {APJs 1.775, ministro Mauricio
Corréa, D] de 18 de maio de 2001; 4.079, miinistro Roberto Barroso, DJe de
5 de maio de 2015; 5.488, ministro Dlias Toifoli, DJe de 19 de dezembro de
2017; e 6.394, ministro Alexandre de Moraes, DJe de 3 de dezembro de
2020).

Esse foi o entendimentoc adotado pelo entdo Relator, ministro Celso
de Mello, por ocasiao do julgamento da medida cautelar:

O  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 parametro, supostamente ofendida,
vulnerando, desse modo, o exercicio de uma indeclinavel
obrigacao juridica cujo substrato reside no principio da
especificacdo das normas.

Ao compulsar-se a peti¢do inicial (fls. 6/7), constata-se que
o autor simplesmente nao exp6s qualquer fundamento juridico
que desse suporte a tese de inconstitucionalidade 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 nio esta
condicionado, no desempenho de sua atividade jurisdicional,

3
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pelas razdes de ordem juridica invocadas como suporte da
pretensao de inconstitucionalidade deduzida peic autor da agao
direta. Tal circunstancia, no entanto, nao suprime, a parte, o
dever processual de motivar o pedido e de identificar, na
Constituicdo, em obséquio ao principio da especificacao das
normas, os dispositivos alegadamente violados pelo ato
normativo que pretende impugnar. Impde-se, ao autor, no
processo de controle concentrado ' de constitucionalidade,
indicar as normas de referéncia — gite sao aquelas, que, inscritas
no ordenamento constitucional, revestem-se, por isso mesmo,
de parametricidade —, em ordem a viabilizar, com apoio em
argumentacdo consistente, a afericao da conformidade vertical
dos atos normativos de mencr hierarquia.

[...]

A omissdao do autor — que deixou de indicar as razodes
consubstanciadoras da alegada ilegitimidade constitucional do
art. 95-A, caput, do Estatuto da Terra — faz com que essa
conduta processual  incida na restricdo fixada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que nao admite
argiiigoes de -inconstitucionalidade, quando destituidas de
fundamentacao. cu desprovidas de motivacdo especifica e
suficientemente desenvolvida.

o]

A gravidade de que se reveste o instrumento de controle
normativo abstrato impde, aquele que possui legitimidade para
uiilizd-lo, o dever processual de sempre expor, de modo
suficientemente desenvolvido, as razdes juridicas justificadoras
da alegacao de inconstitucionalidade.

E que, em sede de fiscalizacdo concentrada, ndo se admite
afirmacdo meramente genérica de inconstitucionalidade, tanto
quanto nao se permite que a alegacao de contrariedade ao texto
constitucional se apdie em argumentos superficiais ou em
fundamentacao insuficiente.

[...]

Nem se diga, que, em ocorrendo situagdo como a ora
exposta, impor-se-ia ao Tribunal o dever de ensejar, ao autor, a
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possibilidade de complementar a petigao inicial.

Tal providéncia nao se revela processualmente viavel,
porque a Lei n® 9.868/99 — que dispde sobie o processo e o
julgamento da agao direta de inconstitucionalidade e da agao
declaratdria de constitucionalidade — estabelece que a auséncia
de fundamentagao autoriza o indeferimento liminar da peticao
inicial, por ocorréncia de vicio grave da inépcia.

[...]

Sendo assim, e acolhendc a questdo preliminar ora
suscitada, ndo conheco da presente agao direta, no ponto em
que, sem qualquer fundamentagdo, impugnou-se a
constitucionalidade do caput do art. 95-A do Estatuto da Terra,
introduzido pelo art. 2° da medida provisdria em causa.

Dessa forma, ratificando a cautelar, rido conheco da agao quanto ao
caput do art. 95-A da Lei n. 4.504/1964, introduzido pela Medida
Provisoria n. 2.027-38/2000, com redacao definitiva dada pela de n. 2.183-
5/2001.

2. Mérito
Eis as questoes constitucionais postas:

(i) vicio forma! por inobservancia dos pressupostos de urgéncia e
relevancia (CF, art. 62) e usurpagao das fung¢des do Poder Legislativo pelo
Poder Executivo por meio de medidas provisorias (CF, art. 22);

(ii) instituicado de hipdtese de imodvel rural insuscetivel de
desapropriagao para fins de reforma agraria além daquelas previstas (CF,
art. 185);

(iit) Obice a desapropriagao de imovel que nao cumpre fungao social
(CF, arts. 5%, XXII e XXIIL 170, I; 184; 186);

(iv) proibicao de destinacdo de recursos publicos a movimentos
sociais que participem direta ou indiretamente de invasdes de imoveis
rurais ou de bens publicos (CF, art. 5%, VIII, IX, XVII, XVIII, XIX, XXXV,
XXXVL, LIV, LV, LVII); e
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(v) inobservancia dos principios da proporcionalidade e da vedagao
do retrocesso social.

Antes da andlise das normas impugnadas, tecerei breves
consideracoes sobre as reedicoes de cada uma.

A Medida Provisoria n. 2.027-38 foi reeditada sucessivas vezes: 12 de
junho de 2000 (MP n. 2.027-39); 29 de junho de 2000 (MP n. 2.027-40); 28
de julho de 2000 (MP n. 2.027-41); 28 de agosic de 2000 (MP n. 2.027-42);
27 de setembro de 2000 (MP n. 2.027-43); 26 de outubro de 2000 (MP n.
2.027-44); 23 de novembro de 2000 (MP n. 2.027-45); 21 de dezembro de
2000 (MP n. 2.027-46); 27 de dezembrg de 2000 (MP n. 2.109-47); 26 de
janeiro de 2001 (MP n. 2.109-48); 23 de fevereiro de 2001 (MP n. 2.109-49);
27 de margo de 2001 (MP n. 2.109-5Q); 26 de abril de 2001 (MP n. 2.109-51);
24 de maio de 2001 (MP n. 2.109-52); 21 de junho de 2001 (MP n. 2.109-53);
28 de junho de 2001 (MP n. 2.183-54); 27 de julho de 2001 (MP n. 2.183-55);
e 24 de agosto de 2001 (MP n: 2.183-556).

As reedigOes trouxeram a reestruturacao de alguns dispositivos —
como a fusdo dos §§ 6° e 72 do art. 2° da Lei n. 8.269/1993 a partir da MP n.
2.109-53, agora reunidos 1o § 6° —, mas nao alteraram o conteudo
normativo, que mantiveram, inclusive, a numeragao inicial.

Eis a redagao da MP n. 2.183-56 - ultima edicao da medida

provisdria imprignada — nos pontos que aqui interessam:

[..-]
Art. 4° A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

“Art. 2°2]...]

[...]

§ 2° Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do
orgao federal competente, autorizada a ingressar no
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imével de propriedade particular para levaritamento de
dados e informagdes, mediante prévia comunicac¢ao escrita
ao proprietario, preposto ou seu representante.

§ 32 Na auséncia do proprietario, do preposto ou do
representante, a comunicagao sera feita mediante edital, a
ser publicado, por trés vezes consecutivas, em jornal de
grande circulacao na capital do Estado de localizacao do
imovel.

§ 4° Nao sera considerada, para os fins desta Lei,
qualquer modificagdo, quanto ao dominio, a dimensao e
as condicoes de uso do imovel, introduzida ou ocorrida
até seis meses apos a data da comunicagdo para
levantamento de dados e infermagoes de que tratam os §§
2%e 32

§ 52 No cas¢ de fiscalizacao decorrente do exercicio
de poder de policia, serd dispensada a comunicacdo de
que tratam os §§ 2% e 3~

§ 6°- O imodvel rural de dominio publico ou
particular objeio de esbulho possessorio ou invasao
motivada pov conflito agrario ou fundidrio de carater
coletivo nio sera vistoriado, avaliado ou desapropriado
nos dois anos seguintes a sua desocupagao, ou no dobro
desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser
apurada a responsabilidade civil e administrativa de
quem concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo
que propicie o descumprimento dessas vedagdes.

§ 72 Sera excluido do Programa de Reforma Agraria
do Governo Federal quem, ja estando beneficiado com lote
em Projeto de Assentamento, ou sendo pretendente desse
beneficio na condicio de inscrito em processo de
cadastramento e selecao de candidatos ao acesso a terra,
for efetivamente identificado como participante direto ou
indireto em conflito fundidrio que se caracterize por
invasao ou esbulho de imoével rural de dominio publico ou
privado em fase de processo administrativo de vistoria ou
avaliagao para fins de reforma agraria, ou que esteja sendo
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objeto de processo judicial de desapropria¢do em vias de
imissdo de posse ao ente expropriante; e bem assim quem
for efetivamente identificado como - participante de
invasao de prédio publico, de atos de ameaca, seqiiestro
ou manutencdo de servidores publicos e outros cidadaos
em carcere privado, ou de quaisquer outros atos de
violéncia real ou pessoal praticados em tais situagoes.

§ 8° A entidade, a organizacdo, 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 invasao de
imdveis rurais ou de bens publicos, ou em conflito
agrario ou fundiarie de carater coletivo, nao recebera, a
qualquer titulo, recarsos pablicos.

§ 9° Se, na hipoiese do § 8% a transferéncia ou
repasse dos. - recursos publicos ja tiverem sido
autorizados, assistiri ao Poder Publico o direito de
retencao, bem assim o de rescisio do contrato, convénio
ou instrumento similar.” (NR)

Note-se que o § 7° do art. 2? da Lei n. 8.269/1993, na redacgao da atual
edicilo da medida proviséria, apresenta conteddo normativo nao
impugnado pelos requerentes. Por isso, ndo conheco da a¢do quanto ao
referido dispositivo.

Levando em coita os sucessivos aditamentos as peti¢des iniciais,
constata-se gue o objeto da controvérsia se cinge ao paragrafo tnico do
art. 95-A da Lei n. 4.504/1964 e aos §§ 6° 8% e 92 do art. 2° da Lei n.
8.269/1993, " todos introduzidos pela MP n. 2.027-38/2000, no texto
conferido pela de n. 2.183-56/2001.

Feito o esclarecimento, passo ao exame das normas.

2.1 Vicio formal por inobservincia dos pressupostos de relevincia e
urgéncia para a edi¢do da medida provisoria (CE art. 62) e usurpagio das
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competéncias do Poder Legislativo pelo Executivo (CFE, art. 2°)

Afasto, de inicio, a alegacdao de usurpacdao de competéncias do
Legislativo pelo Poder Executivo por meio da utilizagdo de medidas
provisorias.

Conforme bem observado pelo ministro Celse de Mello no exame da
cautelar, a medida provisoria € prerrogativa excepcional outorgada ao
Presidente da Republica pelo art. 62 da Lei Maior, justificada pela
necessidade de produgao normativa 4agil em situagdes de urgéncia
envolvendo grave risco para a ordem publica e para o interesse social.
Confira-se:

[...]

Nao podemos ignorar que a crescente apropriacdo
institucional do poder de legislar, por parte dos sucessivos
Presidentes da Reptuiblica, tem despertado graves preocupacoes
de ordem juridica, em razdo do fato de a utilizagdo excessiva
das medidas provisérias causar profundas distor¢des que se
projetam mno plano das relagdes politicas ente os Poderes
Executivo e Legislativo.

O exercicio dessa excepcional prerrogativa presidencial,
precisamente’ porque transformado em inaceitdvel pratica
ordinaria. de Governo, torna necessario — em funcao dos
paradigias constitucionais, que, de um lado, consagram a
separacao de poderes e o principio da liberdade e que, de outro,
repelem a formagao de ordens normativas fundadas em
processo legislativo de carater autocratico — que se imponha
moderacdo no uso da extraordindria competéncia de editar atos
com forca de lei, outorgada, ao Chefe do Poder Executivo da
Uniao, pelo art. 62 da Constitui¢ao da Republica.

E natural — considerando-se a crescente complexidade que
qualifica as atribui¢des do Estado contemporaneo — que se lhe
concedam meios institucionais destinados a viabilizar producao
normativa agil que permita, ao Poder Publico, em casos de
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efetiva necessidade e de real urgéncia neutralizar situagoes de
grave risco para a ordem publica e para o interesse social.

Reconheco, por isso mesmo, que .a outorga de
competéncia normativa primadria, ao Poder Executivo (ou ao
Governo), traduz, ainda que excepcionalmente, medida
incorporada ao processo legislativo coritemporaneo e adotada,
no plano do direito constitucional comparado, por diversos
sistemas politicos, em ordem a legititnar respostas normativas
imediatas em face de situagdes de crise que possam afetar a
ordem estatal ou o interesse social.

Desse modo, e mesmo que o exercicio (sempre
excepcional) da atividade normativa primdria pelo Poder
Executivo possa justificar-se em situagdes absolutamente
emergenciais, abrandarido, em tais hipdteses, “o monopdlio
legislativo dos Parlarnentos” (RAUL MACHADO HORTA,
“Medidas Provisdrias”; in Revista de Informacoes Legislativas, vol.
107/5), ainda assim revela-se profundamente inquietante — na
perspectiva da - experiéncia institucional brasileira - o
progressivo cotntrole hegemodnico do aparelho de Estado,
decorrente da superposicado da vontade unipessoal do
Presidente da Repriblica, em func¢ao do exercicio imoderado da
competéncia extraordindria que lhe conferiu o art. 62 da
Constituicao.

]

2 por tais razoes, e, notadamente, para evitar que o texto
de nossa Lei Fundamental se exponha a manipulagdes
exegéticas, e seja submetido, por razdes de simples interesse
politico ou de mera conveniéncia administrativa, ao império
dos fatos e das circunstancias, degradando-se em sua
autoridade normativa, que entendo possivel o exame, por parte
do Poder Judicidrio, dos pressupostos da relevancia e da
urgéncia, os quais, referidos no art. 62 da Constituicdo da
Repuiblica, qualificam-se como requisitos legitimadores e
essenciais ao exercicio, pelo Presidente da Republica, da
competéncia normativa que lhe foi extraordinariamente
outorgada para editar medidas provisorias.

10
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Os pressupostos em questio — urgéncia da prestacao
legislativa e relevancia da matéria a ser disciplinada -
configuram elementos que compdem a propria estrutura
constitucional da regra de competéncia que habilita o Chefe
do Executivo, excepcionalmente, editar medidas provisdrias.

[...]

Vé-se, pois, que a relevancia e a urgéncia — que se revelam
nocdes redutiveis a categoria de  conceitos relativamente
indeterminados -  qualificari-se  como  pressupostos
constitucionais legitimadores: da edicdo das medidas
provisorias. Constituem requisitos condicionantes do
exercicio desse poder extraordinario de legislar que a Carta
Politica outorgou ao Presidente da Republica.

Tratando-se de requisitos de indole constitucional, cabe,
a0 Supremo Tribunal Federal, em cada caso ocorrente,

analisar a configuracio desses pressupostos, cuja existéncia se
revela essencial ao processo de legitimacao do exercicio, pelo
Presidente da Republica, do seu poder de editar medidas
provisorias.

E certo, ante a fluidez e a relativa indeterminacio
conceitual da nogdo de tais pressupostos, que a auséncia desses
requisitos . constitucionais nem = sempre  revelar-se-a
objetivamente clara. Dai a necessidade de proceder-se a analise
de tais requisitos, em cada situacdo ocorrente.

O poder excepcional que assiste, ao Presidente da
Republica, de legislar, mediante medida provisdria, estd
necessariamente subordinado a concreta satisfacao dos
requisitos impostos pela Constituicdo, que, ao referir-se aos
pressupostos de urgéncia e de relevancia, torna judicialmente
apreciaveis tais fatores de legitimagdo da pratica dessa
competéncia normativa primdria atribuida ao Presidente da
Republica.

A discricionariedade governamental, em casos andémalos
de excesso de poder ou em situagdes inaceitdveis de manifesto
abuso institucional, ndo pode ignorar o principio da supremacia
da Constitui¢do, nem desconsiderar os postulados que derivam

11
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do sistema consagrado por nosso ordenamento constitucional.

E por essa razao que o Supremo Tribuna! Federal vem
proferindo decisbes nas quais tem reconhecido, embora
excepcionalmente, a possibilidade de centrole jurisdicional
sobre a configuracio desses pressupostos de indole
constitucional, sempre em ordem a impedir que se

concretizem situacdes tipificadoras de abuso do poder de
legislar (ADI 162/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES) ou que se
caracterizem, entdo, hipdteses reveladoras de evidente auséncia
desses mesmos requisitos de indole juridica (RT] 165/173-174,
Rel. Min. CARLOS VELLOSQ).

[...]

Assentadas essas premissas, resta verificar se se registra,
no caso ora em exame, a ocoiréncia, ou nao, dos pressupostos
da relevancia e da urgeicia.

(Grifei)

Pois bem.

No que toca a alegacao de vicio formal por inobservancia dos
pressupostos de relevancia e urgéncia para a edigdo da medida
provisodria, nada ha a acolher.

Esta Corte ja assentou que, excetuados os casos de evidente abuso de
poder, o contrcle de constitucionalidade nao pode incidir sobre os
requisitos para-a edi¢do de medida provisdria, proprios ao juizo do
Presidente da Republica (CF, art. 62), sob risco de romper com o principio
da separagdo dos poderes. Nesse sentido, cito o0s precedentes
representados pelas seguintes ementas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA 398/2007, CONVERTIDA NA LEI
11.652/2008. AUTORIZACAO PARA A CRIACAO DA
EMPRESA BRASIL DE COMUNICACAO. POSTERIOR
REVOGACAO E EXAURIMENTO DA EFICACIA DE PARTE

12
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DAS NORMAS IMPUGNADAS. PERDA PARCIAL DE
OBJETO. ALEGACAO DE INOBSERVANCIA DOS
REQUISITOS CONSTITUCIONAIS DE RELEVANCIA E
URGENCIA. INEXISTENCIA. CONTROLE JUDICIAL QUE
PRESSUPOE FLAGRANTE ABUSO NA EDICAO DE
MEDIDA PROVISORIA. AUSENCIA DE VIOLACAO AO
ARTIGO 246 DA CONSTITUICAO FEDERAL. DISPOSITIVOS
QUE NAO VISAM A REGULAMENTAR TEXTO
CONSTITUCIONAL ALTERADO POR EMENDA.
VEICULACAO DE MATERIA ORCAMENTARIA POR
MEDIDA PROVISORIA. INEXISTENCIA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE
CONHECIDA E, NESTA PARTE, JULGADOS
IMPROCEDENTES OS PEDIDOS.

1. O controle jurisdicional da interpretacio conferida
pelo Poder Executivo-aos conceitos juridicos indeterminados
de urgéncia e relevaiicia deve ser restrito as hipoteses de zona
de certeza negativa da sua incidéncia, o que nao se verifica no
caso concreto.

[...]

(ADI 3.994, ministro Luiz Fux, DJe de 9 de setembro de
2019 - grifei)

DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDAS PROVISORIAS N°
577/2012 'E N° 579/2012, CONVERTIDAS NAS LEIS N¢
12.767/2012  E  N° 12.783/2013, RESPECTIVAMENTE.
PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO DE ENERGIA
ELETRICA. JUIZO EXCEPCIONALISSIMO DOS REQUISITOS.
VIOLACAO AO ART. 62, CAPUT, DA CONSTITUICAO
FEDERAL NAO VERIFICADA.

1. As Medidas Provisdrias n® 577/2012 e n°® 579/2012,
convertidas nas Leis n® 12.767/2012 e n® 12.783/2013,
respectivamente, que reduzem o custo da energia elétrica para
o consumidor brasileiro e viabilizam a adequada prestagao do
servico publico de energia elétrica em caso de extingdo por

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo DBAF-9E64-050D-0B5C e senha 8718-41F2-8A91-CE5D



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 31 de 75

ADI 2213/ DF

faléncia ou caducidade da concessao ou permissac de servico
publico de energia elétrica, ndo violam os pressupostos
previstos no art. 62, caput, da Constituicao I'ederal, visto que
foram observados, pelo Chefe do Podei Executivo e pelo
Congresso Nacional, os requisitos da urgencia e relevancia,
como demonstrado nas exposi¢cdes de imotivos de ambas as

a censura judicial.

[...]
(ADI 5.018, ministro Roberto Barroso, DJe de 11 de
setembro de 2018 — grifei)

As normas questionadas dispdetir sobre a politica publica fundidria,
estabelecendo regras para o procedimento da Unido. O proprio carater
controvertido e a importancia historica do tema evidenciam a relevancia

do assunto.

Ademais, conforme -se depreende da Exposicdo de Motivos
Interministerial n. 002/2000 (eDoc 4, p. 95-96), uma das justificativas para
a edicao da medida previsdria impugnada foi a necessidade de “coibir os
excessos praticados pelos movimentos dos trabalhadores rurais sem terra
seja com rela¢do a invasdo de imoveis rurais como a de bens publicos”.

Logo, entendo estar denionstrada a urgéncia da medida.

Trago, por ilustrativo, trechos do voto proferido pelo ministro Celso

de Mello ne julgamento da liminar:

[...]

Cabe destacar, desde logo, que a impugnagao reconhece
configurada a ocorréncia, na hipotese, do requisito pertinente a
relevancia politica, econdmica, social e juridica do tema versado
na medida provisdria em questao, tanto que — apos destacar a
existéncia de intenso debate sobre a matéria, no ambito
parlamentar — a parte ora requerente nao hesitou em atribuir

14
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relevo a questio fundiaria, consoante se dessume de
expressiva passagem constante da peticao inicial {fis. 24):

[...]

Na verdade, a relevancia da questao fundidria, que
assume indisputdvel cardter historico, evidencia-se por si
propria, em virtude, até mesmo, das multiplas implica¢des que
lhe sao inerentes.

Nao se pode deixar de reconhecer, sob a perspectiva da
questao fundidria, a importancia gite — em area socialmente tao
sensivel — assumem a formulagao e a implementacdo de uma
politica publica que viabilize o acesso dos despossuidos a
propriedade da terra, em ordem a permitir a participagao de
todos na justa distribuigic da riqueza nacional, para que,
erradicadas a pobreza e a marginaliza¢gdo, seja possivel
construir uma sociedade justa e livre, fundada em bases
solidarias.

Indiscutivel, pois, a' relevancia da matéria objeto da
regulacdo normativa na medida provisdria ora questionada na
presente sede processual.

De outro lado, cumpre indagar da caracteriza¢do, no caso
ora em exame, de hipotese revelador de urgéncia, que
justificasse — ante o carater inadidvel da prestacdo legislativa,
ora questionada — a utilizagao pelo Presidente da Reptublica, do
instrurnento excepcional da medida provisoria.

[...]

Note-se, neste ponto, que um dos motivos justificadores
do carater emergencial da medida proviséria em questio
prende-se ao declarado objetivo de neutralizar, de modo
eficaz, os alegados excessos cometidos por movimentos de
trabalhadores rurais que transformaram, o esbulho
possessorio, praticado contra bens publicos ou contra a
propriedade privada, em instrumento de pressio — nem
sempre legitima — sobre o Poder Publico, com grave ofensa a
postulados e a valores essenciais resguardados pela ordem
constitucional vigente em nosso pais.

Dai o outro fundamento - igualmente revelador da

15
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urgéncia da prestacado legislativa ora questionada — consistente
na necessidade inadiavel de aperfeicoar, em sede normativa
primdria, os instrumentos de defesa do patrimoénio publico
federal, em relagio a situagbes de injusta agressdo e de
arbitraria invasao da propriedade imobiliaria da Uniao.

[.--]
(Grifei)

Assim, reafirmo a dtica adotada e coricluo pela observancia dos
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia para a edigao das

normas questionadas.

2.2 Art. 95-A, pardgrafo unico, da Lei n. 4.504/1964, acrescido pela MP n.
2.027-38/2000, no texto conferido pela de n. 2.183-5/2001: alegada criagio de
hipdtese de imdvel rural insuscetivel de desapropriacdo para fins de reforma
agraria além daquelas previstas (CE, art. 185)

A Constituicao Federal prevé, no art. 5%, XXIV, a desapropriacao por
necessidade ou utilidade pablica, ou por interesse social, assegurada a

justa e prévia indenizacio em dinheiro.

Conforme se extrai do § 22 do art. 184, a desapropriacao é forma de
interesse social, manifestado quando a propriedade rural ndo cumpre sua
funcdo, de acordoe coni o0s parametros estabelecidos nos incisos do art.
186. E dizer, o descumprimento da fungio social faz surgir o interesse
social a justificar a desapropria¢ao para fins de reforma agraria.

Sendo essa a sistematica constitucional, entendo compativel com a
Carta da Republica a designagao, por meio de norma infraconstitucional,
de insuscetibilidade de desapropriacao de certos imoéveis, desde que haja

presuncao de cumprimento da sua fungao social.

Segundo extraio das informacOes prestadas pelo Presidente da
Republica e da manifestagao do Advogado-Geral da Unidao, um dos

16
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requisitos para enquadrar-se o imovel no Programa de Arrendamento
Rural refere-se ao status produtivo da propriedade, a revelar o
cumprimento, por decorréncia ldgica, de sua fungao sociali.

Esse o caso, a norma impugnada tem eficacia declarativa da previsao
constante do inciso II do art. 185 da Carta da Republica, porquanto
declara situacdo em que a propriedade é produtiva, validada pela
integracao ao Programa de Arrendamento Rural. Tudo leva a concluir nao
haver inovagao no que tange ao Texto Constitucional, de modo que
inexiste inconstitucionalidade.

O préprio dispositivo impugnadc estabelece que os requisitos
descritos no regulamento devem ser preenchidos, ou seja, aqueles de
aproveitamento do imovel, a configurar o atendimento da fungado social.
Destaco, a prop0sito, o art. 7¢ do Decreto n. 3.993/2001, por meio do qual
regulamentado o art. 95-A da Lei n. 4.507/1964, que institui o Programa
de Arrendamento Rural:

Art. 7° Fica estabelecido que os imoéveis rurais que
integrarein o I’rograma nao serdo objeto de desapropriacao
para fins de reforma agraria enquanto mantiverem arrendados
e desde que atendidos os requisitos constitucionais de
cumprimento da fungao social a que se destinam.

Para além disso, reiterando o entendimento firmado nesta Corte, por
ocasido do exame da medida cautelar, ndo considero que o art. 185 da
Carta Federal apresente rol taxativo de hipoteses definidoras da
insuscetibilidade do imoével rural a desapropriagao. Transcrevo, por
pertinenies, mais alguns excertos do voto proferido pelo ministro Celso
de Mello:

Na realidade, esse preceito constitucional veicula um

conjunto irredutivel de situagdes cuja configuracao impede e
exclui a possibilidade de intervencao expropriatoria da Unido

17
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Federal, para fins de reforma agraria, em imoveis que se
qualificam (a) como pequena propriedade rural, (b) como
média propriedade rural e (c) como propriedade produtiva.

Isso significa, considerada a natureza constitucional da
clausula inscrita no art. 185 da Carta Politica — que nem o
Executivo, nem o Legislativo da Unidc podera reduzir ou
suprimir as hipdteses, que, por efeitoc-da vontade soberana do
Constituinte, foram expressamente  excluidas de qualquer
desapropriagdo governamental, para fins de reforma agraria,
com fundamento no preceito consubstanciado no art. 184 da
Constituicao.

[...]

Vé-se, portanto, que-a riorina ora impugnada, mesmo que
houvesse criado nova hipéiese de inexpropriabilidade de
imovel rural (o que se alega por mero favor dialético), ainda
assim nao teria transgredido o rol inscrito no art. 185 do texto
constitucional, que, concebido para proteger, em situagOes
especificas, o proprietdrio rural, admite, por isso mesmo, a
possibilidade de sua ampliagao, sempre que a propriedade
rural revelar-se fiel & funcao social que lhe € inerente.

Cabe registrar, no entanto, que o paragrafo tnico do art.
95-A do Estatuto da Terra nao instituiu um novo tipo de
propriedade imobilidria, imune a desapropriagao, para fins de
reforma agriria, limitando-se, meramente, a estabelecer
condi¢Oes objetivas destinadas a dar um sentido de clara
destinacao social aos imdveis rurais que venham a ser incluidos

no programa governamental de arrendamento rural.

Assim, ratifico, no ponto, a cautelar e julgo improcedente o pedido

referente ao mencionado assunto.

2.3 Art. 2% § 6° da Lei n. 8.629/1993, na redagio dada pela MP n. 2.183-
56/2001: proibicdo de vistoria de imoveis que tenham sido objeto de esbulho
possessorio — criagdo de Obice a desapropriacdo de imdvel que nido cumpre a
funcdo social

18
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Segundo alegado pelos autores, a ocupagao de terras 1:20 configura
esbulho possessorio, mas instrumento legitimo de luta e meio eficaz para

agilizar-se o processo de reforma agraria.

No meu entender, é constitucional a fixagao de prazo minimo para
se dar inicio ao procedimento de vistoria em que avaliado o cumprimento
da funcao social em imovel objeto de esbulhe possessorio ou invasao

motivada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo.

Por evidente, o aproveitamento do imdvel depende de
empreendimentos cuja implementacdo pode durar varios anos, sobretudo

se ocorrida ocupagao ilegal.

Reporto-me, quanto a esse aspecto, ao posicionamento adotado pelo
ministro Celso de Mello na andlise da medida cautelar:

Cabe registrar, por necessario, que os atos configuradores
de violacdo possessOria, além de instaurarem situacoes
revestidas de inegavel ilicitude civil e penal, traduzem -
segundo jurisprudéncia que vem se formando no Supremo
Tribunai Federal — hipoteses caracterizadores de forca maior,
aptas, quando concretamente ocorrentes, a infirmar a propria
validade da declaracao expropriatdria.

Esta Suprema Corte, por mais de uma vez, pronunciando-
se sobie a questao especifica do esbulho possessorio, praticado,
mnediante agdo coletiva, por movimentos de trabalhadores
rurais, nao hesitou em censurar essa ilicita manifestacao de
vontade politica, a0 mesmo tempo em que invalidava o decreto
presidencial consubstanciador da declaragao expropriatoria de
imoveis rurais, pois, com a arbitraria ocupacdo de tais bens,
nao se viabiliza a realizacao de vistoria destinada a constatar
se a propriedade invadida teria atingido, ou nao, coeficientes
minimos de produtividade fundiaria.

Esse entendimento — que identifica, no ato de esbulho
possessorio, causa impeditiva de declaragdo expropriatéria do

19
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imoével rural, para fins de reforma agraria (MS 23.323/PR, Rel.
Min. NERI DA SILVEIRA, v.g.) - acentua que a ¢cupagcio ilicita
de propriedade imobiliaria, notadamente nos casos em que esta
se faz de modo coletivo, além de impedir, injustamente, que o
proprietario nela desenvolva regular atividade de exploragao
econdmica, representa motivo legitimo que justifica, ante o
carater extraordindrio de tal situa¢ac, a impossibilidade de o
imovel invadido atender os graus minimos de produtividade
exigidos pelo ordenamento positive, para, desse modo, realizar
a fungao social que lhe é inerente.

[...]

Cumpre ressaltar, bem por isso, que a exigéncia de
inocorréncia de ocupagao-ilicita-- identificada, esta tltima, pelo
esbulho possessério -, ndo. institui um novo tipo de
propriedade, imune a desapropriacao para fins de reforma
agraria, mas, isso simi, qualifica-se como requisito de ordem
negativa, a ser consiatado no procedimento que visa a aferir o
atendimento, pelo imdvel rural a ser vistoriado, da funcao
social que lhe ¢ inerente, por efeito de expressa determinacao
constitucional.

[...]

Ao contrédrio do que sustentam os autores, entendo que a
limitagdo. constante da norma em causa — que dispde que o
imovel rural, objeto de esbulho possessorio ou de invasao
motivada por conflito agrario, ndo poderd constituir, durante
certo periodo de tempo, bem suscetivel de vistoria ou de
declaracdo expropriatdria — nao faz instaurar hipotese nova de
inexpropriabilidade, mas encontra sua razdao de ser na
necessidade de permitir, ao longo daquele lapso temporal, que
se torne possivel a reorganizagdo do sistema de producao
fundiaria, além de viabilizar a prépria recuperacgao fisica ou
material do prédio invadido ou esbulhado, muitas vezes
substancialmente afetado, em seu grau de produtividade, pela
acao predatoria praticada pelos invasores.

[...]

Nem se diga, finalmente, que a pratica ilicita do esbulho
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possessorio representaria evidéncia caracterizadora de situagao
de tensao social, bastante, por si mesma, para justificar a
instauracdo do procedimento expropriatorio, para fins de
reforma agraria.

E que a conduta dolosa de violagao possessdria, que,
muitas vezes, incide sobre bens produtivos — motivada por
razdes arbitrdrias, invocadas por. quem desrespeita o
ordenamento juridico e invade propriedade alheia — nao pode
representar a atestacao objetiva:de que determinado imdvel
rural estaria a descumprir a fungac social que lhe é inerente.

Nao fosse assim, e estar-se-ia a conferir legitimidade a
situagOes, que, muitas vezes, criadas artificialmente mediante o
uso de recursos vedados ~pelo ordenamento juridico,
culminariam por forjar estados inexistentes de tensao social, em
determinadas regides do Pais.

(Grifei)

Na oportunidade, Sua Exceléncia fez mengao ao entendimento desta
Corte sobre a matéria. Citou 0 MS 23.323, da relatoria do ministro Néri da
Silveira, D] de 5 de maio de 2000, versando a ilegalidade do decreto
presidencial de desapropriacao, por desrespeito ao disposto no art. 4° do
Decreto n. 2.250, de 11 -de junho de 1997, ou seja, sobre a vistoria em

imoével rural destinado a reforma agraria:

Art. 4° O imovel rural que venha a ser objeto de esbulho
n3o sera vistoriado, para os fins do art. 2° da Lei n® 8.629, de 25

de fevereiro de 1993, enquanto nao cessada a ocupacao,
observados os termos e as condi¢Oes estabelecidos em portaria
do Presidente do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma
Agraria — INCRA.

Ressalto, no ponto, que o referido dispositivo de lei, anterior a

medida provisoria atacada, ja excetuava os imoéveis rurais objeto de
esbulho da vistoria prevista no art. 2° da Lei n. 8.629/1993.

21
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Em outros processos de natureza subjetiva, o Tribunal Pleno
reconheceu a ilegalidade do decreto de desapropriacao que deixou de
observar o art. 4° do Decreto n. 2.250/1997:

O impetrante, ao alegar a ilegitimidade da acdo
expropriatoria da Unido Federal, apoia-se, essencialmente, em
trés (3) fundamentos: [...] (b) realizagao de vistoria em imovel
invadido, nio obstante a existéncia do Decreto n°® 2.250/97,
regulamentado pela Portaria INCRA n® 225/98, [...].

[...]

Cumpre assinalar que essas sucessivas invasoes, a que tém
dado causa grupos organizados de trabalhadores rurais,
culminaram por transformar o esbulho possessorio, praticado
contra a propriedade privada, em instrumento ilegitimo de agao
politica e de pressao social sobre o Poder Publico, com grave
ofensa a postulados e a valores essenciais resguardados pela
ordem constitucional vigente em nosso pais.

[...]

Impde-se - registrar, por necessario, que os atos
configuradores de violagdo possessOria, além de instaurarem
situagOes revestidas de inegavel ilicitude civil e penal, traduzem
— segundo jurisprudéncia que se vem formando no Supremo
Tribunal Federal — hipoteses caracterizadoras de for¢a maior,
aptas, ‘quando concretamente ocorrentes, como no caso, a
infirmar a propria validade da declaragao expropriatoria.

Esta Suprema Corte, por mais de uma vez,
pronunciando-se sobre a questio especifica do esbulho
possessorio, praticado, mediante acdo coletiva, por
movimentos de trabalhadores rurais, nao hesitou em censurar
essa ilicita manifestacdo de vontade politica, a0 mesmo tempo
em que invalidava o decreto presidencial consubstanciador da
declaracao expropriatéria de imoéveis rurais, pois, com a
arbitraria invasdo de tais bens, nio mais se viabiliza a
realizacdao de vistoria destinada a constatar se a propriedade
invadida teria atingido, ou nao, coeficientes minimos de
produtividade fundiaria.

22
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Esse entendimento — que identifica, no ato de esbulho
possessorio, causa impeditiva de declaragdo expropriatéria do
imovel rural, para fins de reforma agraria (MS 23.323/PR, Rel.
Min. NERI DA SILVEIRA, v.4.) - acentua que a ocupagcdo ilicita
de propriedade imobiliaria, notadamente nos casos em que esta
se faz de modo coletivo, além de impedir, injustamente, que o
proprietdrio nela continue a desenvolver regular atividade de
exploracao econdmica, representa motivo legitimo que justifica,
ante o carater andmalo de tal sittiagdo, a impossibilidade de o
imovel invadido atender os graus minimos de produtividade
exigidos pelo ordenamento positivo, em orem a realizar a
funcao social que lhe é inerente.”

(MS 23.759, ministro-Celso de'Mello, D] de 22 de agosto de
2003 — grifei)

REFORMA AGRARIA. IMOVEL OBJETO DE INVASAO
POR PESSOAS PERTENCENTES AO MOVIMENTO DOS SEM-
TERRA. FATC. COMPROVADO POR BOLETIM DE
OCORRENCIA “E NOTICIA JORNALISTICA. ACOES DE
REINTEGRACAQ DE POSSE E INTERDITO PROIBITORIO,
COM SENTENCAS FAVORAVEIS AS IMPETRANTES.
VISTORIA POR PARTE DO INCRA A QUALIFICAR O
IMOVEL COMO GRANDE PROPRIEDADE
IMPRODUTIVA EM DATA POSTERIOR A INVASAO.
INCIDENCIA DO ART. 4° DO DECRETO 2.250/97.
PRECEDENTES. SEGURANCA CONCEDIDA.

(MS 23.018, ministro Nelson Jobim, D] de 7 de junho de
2002 — grifei)

Apds. conceder a medida cautelar nesta acdo direta de
inconstitucionalidade, a Corte reafirmou reiteradamente o entendimento
adotado, assentando a validade da proibicao de vistoria em imoveis que
tenham sido objeto de esbulho possessério ou invasao motivada por
contlito agrario ou fundidria de carater coletivo:

Agravo regimental em mandado de seguranga. Decreto
23
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presidencial no qual se declarou o interesse social de imovel
rural para fins de reforma agrdria. Ocorréncia de esbulho
possessorio antes da vistoria em que se assentou a
improdutividade de dado imovel. Otrdem concedida.
Aplicagdo da vedacdo prevista no § 6° do art. 2° da Lei n®
8.629/93. Agravo regimental a que se nega provimento.

1. A jurisprudéncia da Suprema Corte firmou-se no
sentido de que o esbulho possessdrio de imdvel rural que
interfere em sua adequada explcracdo caracteriza-se como
situacdo apta a afastar a validade de decreto presidencial em
se que se declara o interesse social do imovel para fins de
reforma agraria.

2. Reconhecido, no caso, sitiiacdo de esbulho possessorio
apta a autorizar a aplicagao da vedacao prevista no § 62 do art.
2° da Lei n® 8.629/93.

3. Agravo regimerital a que se nega provimento.

(MS 31.198 AgR, Primeira Turma, ministro Dias Toffoli,
DJe de 8 de abril de 2021 — grifei)

Agravo - regimental no recurso  extraordinario.
Administrativo. Desapropriacdo para fins de reforma agraria.
Esbulho possessorio. Vistoria administrativa.
Impossibilidade. Precedentes.

1. Nos termos da jurisprudéncia firmada nesta Corte, sao
proibidas a avaliagdo, a vistoria ou a desapropriagao, nos dois
anos seguintes a sua desocupacdo, de imdvel rural objeto de
esbulho possessério ou invasao motivada por conflito agrario
ou fundiario de carater coletivo.

2. Agravo regimental ndo provido.

3. Inaplicavel o art. 85, § 11, do CPC, haja vista tratar-se,
na origem, de mandado de seguranca (art. 25 da Lei n®
12.016/09).

(RE 1.049.274 AgR, Segunda Turma, ministro Dias Toffoli,
DJe de 4 de dezembro de 2017 — grifei)

Agravo regimental em mandado de seguranca. 2. Rejeicao

24
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das preliminares de inadequacdo da via eleita e de falta de
interesse de agir. 3. Decreto Presidencial que declara imdvel
rural de interesse social para fins de reforma agraria. 4. Invasao
do imovel pelo Movimento dos Trabalkadores Sem Terra.
Laudo de vistoria e avaliacdo realizado pelo INCRA apds o
esbulho possessdrio e antes da desocupacio do bem.
Inobservancia da quarentena prevista no art. 2%, § 6° da Lei
8.629/93, com a redacao dada pela MP 1.83-56/2001. Proibicao
de avaliacdo, vistoria ou desapropriacio nos dois anos
seguintes a desocupacao do imovel rural objeto de esbulho
possessOrio ou invasio motivada por conflito agrario ou
fundiario de carater coletivo. 5. Constitucionalidade do
referido dispositivo. ADI-2.213-MC, Rel. Min. Celso de Mello,
DJ 23.4.2004. 6. Auséncia de argumentos capazes de infirmar a
decisdao agravada. 7. Agravo regimental a que se nega
provimento.

(MS 28.704 AgR, Tribunal Pleno, ministro Gilmar Mendes,
DJe de 8 de junho de 2017 — grifei)

[...] CONSTITUCIONAL. DESAPROPRIACAO.
INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.
PROPRIEDADE  IMOVEL SUBMETIDA A ESBULHO OU
INVASAO. QUARENTENA. EXISTENCIA DE ACORDO PARA
REALIZACAO DE VISTORIA.

Mandado de seguranga impetrado contra decreto
expedido pelo Chefe do Poder Executivo Federal e que permitiu
a  desapropriacio de propriedade imdvel ocupada
indevidamente por terceiros interessados.

Nos termos do art. 2°, § 6° da Lei 8.629/1993, com a
redacdo dada pela MP 2.183-56/2001, é proibida a avaliacdo,
vistoria ou desapropriacio nos dois anos seguintes a sua
desocupacdo, de imovel rural objeto de esbulho possessorio
ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de
carater coletivo.

A existéncia de acordo judicial entre os impetrantes e os
interessados na desapropriacdo, para a realizacdo de vistoria
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pelo INCRA, ¢é insuficiente para afastar a incidéncia da norma,
que é de ordem ptublica e cogente.

Ademais, nao é possivel interpretar o acordo de forma a
presumir a inten¢do dos impetrantes de anuir ou ceder, sem
resisténcia, ao processo de desapropriacao, na hipdtese de a
vistoria constatar a improdutividade da gieba rural.

Seguranca concedida.

(MS 26.367, Tribunal Pleno, ministro Joaquim Barbosa, D]Je
de 23 de outubro de 2009 — grifei)

Constato, portanto, que a jurisprudéncia do Supremo se consolidou
no sentido da vedagao de vistoria ou desapropriacdo de imodvel rural
objeto de esbulho possessoério ou invasiao motivada por conflito agrario
ou fundidrio de cardter coletivo rios dois anos seguintes a sua

desocupacao.

Contudo, conforme bem anotou o ministro Edson Fachin, esta Corte
firmou entendimento no sentido-de que o esbulho possessorio somente
configura impedimento legal a realizacdo da vistoria se for anterior ou
contemporaneo aos procedimentos expropriatorios e atingir porcao

significativa do imdvel. Nesse sentido sao os seguintes precedentes:

Agrave regimental em suspensdo de tutela antecipada.
Decisao ‘agravada em que se concedeu a medida de
contracautela para se suspenderem os efeitos da ordem de
imissdao de empresa agropecudria na posse de imovel rural
objeto de desapropriagao para fins de reforma agraria.
Competéncia do Supremo Tribunal Federal para andlise do
pedido. Demonstragao do risco de lesao aos valores estimados
na norma. Agravo regimental nao provido. 1. E competente o
Supremo Tribunal Federal para apreciar pedidos de suspensao
em casos como o presente, em que se discute se o esbulho
possessorio coletivo € ou ndo causa impeditiva da
desapropriagao de imdvel rural para fins de reforma agraria (SL
n® 388/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 20/4/10). 2. Para que
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a invasao dé causa a suspensio do procedimento de
desapropriacao, deve essa ser anterior ou contemaporanea aos
procedimentos expropriatorios, alcancanido apenas as
hipdteses em que o esbulho seja significalivo e anterior a
vistoria do imodvel objeto da desapropriacao. Precedentes. 3.
No presente caso, o alegado esbulho Gcorreu somente apds a
vistoria e a declaracao do imovel como sendo de interesse social
para fins de reforma agraria, de modo que a suspensao do
procedimento de desapropriacio iria de encontro a
jurisprudéncia da Suprema Cozte. 4. Ademais, a suspensao, ou
mesmo extingdo, do projeto de assentamento, ocasionaria
grande perda de investimentos publicos, bem como colocaria os
assentados em situagao de  vulnerabilidade. 5. Agravo
regimental nao provido.

(STA 351 AgR, Tribunal Pleno, ministro Dias Toffoli, DJe
de 1° de julho de 2020 - grifei)

Agravo regimental em mandado de seguranga. Decreto
presidencial no qual se declarou o interesse social de imovel
rural para firis de reforma agrdria. Ocorréncia de esbulho
possessorio antes da vistoria em que se assentou a
improdutividade de dado imovel. Ordem concedida.
Aplicagio da vedacdo prevista no § 6° do art. 2° da Lei n®
8.629/93. Agravo regimental a que se nega provimento. 1. A
jurisprudéncia da Suprema Corte firmou-se no sentido de que
o esbulho possessdrio de imodvel rural que interfere em sua
adequada exploracdo caracteriza-se como situacdo apta a
afastar a validade de decreto presidencial em se que se declara
o interesse social do imovel para fins de reforma agraria. 2.
Reconhecido, no caso, situacdo de esbulho possessorio apta a
autorizar a aplicagdo da vedagao prevista no § 6° do art. 2° da
Lei n® 8.629/93. 3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(MS 31.198 AgR, Primeira Turma, ministro Dias Toffoli,
DJe de 8 de abril de 2021 — grifei)

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE
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SEGURANCA. DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA.
CONTROVERSIA ACERCA DA PRODUTIVIDADE DE
IMOVEL  RURAL. NECESSIDADE DE DILAGAO
PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE PRODUZIR PROVAS
EM MANDADO DE SEGURANGCA. SUPOSTA TURBACAO E
ESBULHO OCORRIDA APOS A REALIZACAO DE VISTORIA
DO  INCRA.  INEXISTENCIA- - DE  OBICE A
DESAPROPRIACAO. AREA DE PROTECAO AMBIENTAL.
EXISTENCIA DE LICENCA . AGRAVO DESPROVIDO. I - O
entendimento pacifico desta. Corte €é no sentido da
impossibilidade de se discutir em sede de mandado de
seguranca questOes controversas sobre a correta classificacao da
produtividade do imdvel suscetivel de desapropriacdo, por
demandar dilagaio probatoria. Precedentes. II - A
jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que a
desapropriacao somente ¢ vedada nos casos em que o esbulho
possessOrio ocorre antericrmente ou durante a realizacao da
vistoria, 0 que nio é o caso dos autos. Precedentes. Il — E
possivel a realizacao de desapropriacao para fins de reforma
agraria em imdéveis abrangidos por areas de protecao ambiental,
desde que cumprida a legislacao pertinente. Precedentes. No
caso, foi obtida licenca prévia para assentamento de reforma
agraria. IV —Agravo regimental a que se nega provimento.

(MS 25576 AgR, Tribunal Pleno, ministro Ricardo
Lewandowski, Dje de 5 de agosto de 2011 — grifei)

MANDADO DE SEGURANCA. DESAPROPRIACAO.
REFORMA AGRARIA. LEGITIMIDADE ATIVA. ESBULHO
POSSESSORIO. FAZENDA INVADIDA POR INTEGRANTES
DO MST. PERIODO POSTERIOR A REALIZACAO DA
VISTORIA. TRANSMISSAO DA PROPRIEDADE. IMOVEL
NAO DIVIDIDO. ART. 1784 C/C ART. 1791 DO CODIGO
CIVIL. EXISTENCIA DE AREAS DE PRESERVACAO
PERMANENTE E  INAPROVEITAVEIS. LAUDOS
CONTRADITORIOS.  NECESSIDADE DE  DILACAO
PROBATORIA. ORDEM DENEGADA. 1. N3o se pode tomar
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como titular do dominio do imdvel uma pessoa juridica sem
existéncia juridica. Consta do registro publico d¢ distrato social
da empresa a nomeacgao, como responsavel pelos bens da
sociedade, do ex-sOcio falecido. Por essa razao, os seus
herdeiros tém legitimidade para impetrar o mandado de
seguranca. 2. A invasio do iméve! por integrantes do
Movimento dos Sem-Terra ocorreu ern periodo posterior a
conclusdo das vistorias realizadas pelo INCRA, de modo que
nao teve o condao de influenciar nos resultados encontrados
sobre a produtividade da fazenda. Precedentes. 3. O imdvel
rural objeto da futura partilha entre herdeiros continua sendo
Unico até o fim do inventdrio, embora com mais de um
proprietario, formando um condoininio. Precedentes. 4. Para a
exclusao das areas de preservacao permanente ou de reserva
legal, estas devem estar devidamente averbadas no respectivo
registro do imovel. - INao' se encontrando individualizada na
averbacdo, a reserva florestal ndo podera ser excluida da area
total do imovel desapropriando para efeito de calculo da
produtividade. 5. A'divergéncia de avaliagdes acerca das areas
aproveitaveis e inaproveitaveis demanda dilagdo probatoria,
invidvel no rito especial do mandado de seguranca. 6. Ordem
denegada.

(MS 24.924, Tribunal Pleno, Relator o ministro Marco
Aurélio, Redator do acérdao o ministro Joaquim Barbosa, DJe
de 7 de novembro de 2011 — grifei)

CONSTITUCIONAL. AGRARIO. MANDADO DE
SEGURANCA. DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA.
NOTIFICACAO DO  PROPRIETARIO. AVISO DE
RECEBIMENTO. ASSINATURA. EMPREGADO COM
PODERES OUTORGADOS POR PROCURACAOQ. DILACAO
PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE APRECIACAO EM
MANDADO DE SEGURANCA. ESBULHO POSSESSORIO
POSTERIOR A VISTORIA. INAPLICABILIDADE DO ART. 22, §
62, DA LEI N. 8.629/93. COMPOSICAO NA ACAO DE
REINTEGRACAO DE POSSE. DESCARACTERIZACAO DA
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INVASAO. PRODUTIVIDADE DO IMOVEL. - DILACAO
PROBATORIA. APRECIACAO EM MANDADO DE
SEGURANCA. IMPOSSIBILIDADE. 1. Reputa-se valida a
notificacdo prevista no art. 2%, § 2°, da Lei n. 8.629/93 quando o
aviso de recebimento é assinado por empregado com poderes
outorgados por instrumento de mandato. 2. A impossibilidade
de dilagdo probatéria em mandado de seguranca torna
insuscetivel de apreciagdo, ante a documentacao juntada pela
impetrante, a questdo relativa: & assinatura do aviso de
recebimento da notificagdo ‘ac proprietdrio do imovel
Precedente [MS n. 22.645, Relator o Ministro NERI DA
SILVEIRA, DJ 24.08.2001]; 3. O esbulho possessdrio que
impede a desapropriacae {art. 2%, § 6° da Lei n. 8.629/93, na
redacdo dada pela Medida Provisdria n. 2.183/01], deve ser
significativo e anterior a visieria do imdvel, a ponto de alterar
os graus de utilizacao da terra e de eficiéncia em sua
exploracao, comprometerido os indices fixados em lei.
Precedente [MS- n. 23.759, Relator o Ministro CELSO DE
MELLO, DJ 22.08.2003]. 4. A composigao das partes em agao de
reintegracao de posse, com a ocupacgao area infima do imdvel
pelos trabalhadores rurais em regime de comodato, nao justifica
a improduitividade da gleba. Precedente [MS n. 23.857, Relatora
a Ministra - ELLEN GRACIE, DJ 13.06.2003]. 5. A
impossibilidade de dilagdo probatéria em mandado de
seguranca torna insuscetivel de apreciacdo a questao relativa a
produtividade do imoével rural. Precedente [MS n. 24.518,
Relator o Ministro CARLOS VELLOSO, DJ 30.04.2004 e MS n.
25.351, Relator o Ministro EROS GRAU, DJ 16.09.2005]. 6.
Seguranga denegada.

(MS 25.360, Tribunal Pleno, ministro Eros Grau, D] de 25
de novembro de 2005 — grifei)

Dessa forma, julgo parcialmente procedente o pedido, para atribuir
interpretagao conforme a Constituicao Federal ao § 6° do art. 2° da Lei n.
3.629/1993, na redacao dada pela Medida Provisoria n. 2.183-56/2001, de

modo a explicitar que o esbulho possessorio ou invasao a que se refere o
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dispositivo deve ser anterior ou contemporaneo a vistoria, além de atingir
porcao significativa do imdvel, a ponto de alterar os graus de utilizagao

da terra e de eficiéncia em sua exploracao.

2.4 Art. 2% §§ 8° e 9° da Lei n. 8.629/1993: proibi¢do de destinagio de
recursos publicos a movimentos sociais que participeni-direta ou indiretamente
de invasoes de imoveis rurais ou de bens publicos (CL, art. 5% VIII, IX, XVII,
XVIII, XIX, XXXV, XXXVI, LIV, LV, LVII)

Os proponentes afirmam a inconstitucionalidade da norma que
restringe o repasse de recursos publicos a entidade, organizagao, pessoa
juridica, movimento ou sociedade de fato envolvido, de qualquer forma,
direta ou indiretamente, na invasao de iméweis rurais ou de bens publicos
ou em conflito agrario ou fundidrio de cariter coletivo. Apontam afronta
a liberdade de pensamento e deassociagao, a autonomia da organizagao
sindical, a seguranca juridica, a garantia do devido processo legal, da
ampla defesa e do contraditorio e da presuncao de nao culpabilidade.

A Constituicdo Federal, a0 tempo que garante o direito a
propriedade (arts. 5%, caput e XXII; 170, II; e 185), nao lhe atribui carater
absoluto, exigindo que atenda sua fungao social (arts. 5%, XXIII e XXIV;
153, VI e § 4% I, 170, 1i; 184; 185; e 243), amparada nos objetivos
fundamentais da Republica de construgao de uma sociedade livre, justa e
solidaria, de desenvolvimento nacional, de erradicagdo da pobreza e da

marginalizacao e da reducao das desigualdades.

Para‘isso, autoriza a intervengao estatal na propriedade privada por
meio da desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesce social, mediante justa e prévia indenizag¢ao, além de consagrar a

democratizagao do acesso a terra (art. 184).

O processo de reforma agraria, no entanto, nao pode ser conduzido
de maneira arbitrdria ou contrdria ao ordenamento, seja pelo poder
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publico, seja por particulares ou organizagdes sociais. Rememoro o que
assentado pelo ministro Celso de Mello na apreciacao da medida cautelar:

Nao se questiona a necessidade da execugao, no Pais, de
um programa de reforma agraria. O acesso a terra, a solugao
dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do
imovel rural, a utilizagdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservacdo do meio ambiente constituem,
inegavelmente, elementos de realizagao da fungao social da
propriedade. A desapropriacdc, nesse contexto — enquanto

san¢ao constitucional imponivel ao descumprimento da fungao

s

social da propriedade (JOSE AFONSO DA SILVA, “Curso de
Direito Constitucional . Positivo”, p. 272, 10* ed. 1995,
Malheiros) — reflete importante instrumento destinado a dar
consequéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na
ordem econdmica e social.

Sabemos que a funcdo social da propriedade, quando
descumprida, legitimia a intervencdo estatal na esfera das
relacdes dominiais privadas.

O principio da funcdo social da propriedade, de indole
essencialmente ‘constitucional, configura, sob tal perspectiva,
inegavel quiestac de fundo, apta a subordinar, notadamente em
tema de expropriacdo estatal, a elaboracdo e a execugao de
quaisquer programas de reforma agraria.

A crescente intensificagdo do processo de modernizacao
do Direito, no que concerne a propriedade da terram acentua o
dever juridico, que incumbe ao proprietario, de cultiva-la e de
explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposic¢oes
restritivas, que, editadas pelo Estado, sancionam os senhores de
imoveis ociosos, ndo cultivados e/ou improdutivos.

Adpvirta-se, portanto, que a propriedade da terra estara
assegurada, na medida em que desempenhe, em plenitude, a
funcao social que lhe é inerente.

Isso significa que a realizacdo desse encargo
constitucional, que incide sobre o imodvel rural, sé se

considerara atendida, quando o titular do direito de
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propriedade cumprir a obrigagao (1) de favorecer o bem-estar
dos que na terra labutam; (2) de manter niveis satisfatdrios de
produtividade; (3) de assegurar a conservagao dos recursos
naturais; e (4) de observar as disposi¢oes legais que regulam as
justas relagdes de trabalho entre os que possuem o dominio e
aqueles que cultivam a propriedade (Estatuto da Terra, artigo
2¢,§19).

Nada justifica, porém, o - emprego ilegitimo do
instrumento expropriatério, quando utilizado, pelo poder
estatal, com evidente transgrescao dos principios e das normas
que regem e disciplinam as reiagdes entre as pessoas e o Estado.
Nao se deve perder de perspectiva, por mais relevantes que
sejam os fundamentos da ag¢do expropriatéria do Estado, que
este nao pode desrespeitar a clausula do due process of law que
condiciona qualquer atividade do Estado tendente a afastar a
propriedade privada.

Essa mesma advertéricia também se impoe a quaisquer
particulares, mevimentos ou organizacdes sociais que visem,
pelo emprego arbifrario da forca e pela ocupacao ilicita de
imodveis rurais, a constranger o Poder Publico a promover
acdes expropriatorias.

[...]

Desse modo, ndo se pode ignorar que a Constituicao da
Repiiblica, apos estender, ao proprietdrio, a garantia de sua
protecao (art. 5%, XXII), proclama, em cldusula explicita, que
“pinguém sera privado da liberdade ou de seus bens, sem o
devido processo legal” (art. 5%, LIV).

[...]

Nao custa enfatizar, por isso mesmo, que a Uniao Federal
— mesmo tratando-se da execucdao e implementacdo do
programa de reforma agrdria — nado estd dispensada da
indeclinavel obrigacao de respeitar, no desempenho de sua
atividade de expropriacao, por interesse social, os postulados
constitucionais, que, em tema de propriedade, protegem as
pessoas e os individuos contra a eventual expansao arbitraria
do poder.
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Essa assercao — ao menos enquanto subsistir o sistema
consagrado em nosso texto constitucional - imapde que se
repudie qualquer medida que importe em virtual negacao ou
em injusto sacrificio do direito de propricdade, notadamente
quando o Poder Pablico se deparar com atos de espoliaciao ou
de violacao possessoria.

(Grifei)

Nao é demais relembrar, ainda, o art. 161 do Cddigo Penal (Decreto-
Lei n. 2.848, de 7 de dezembro de 1940):

Art. 161. Suprimir ou deslocar tapume, marco, ou
qualquer outro sinal indicativo de linha diviséria, para
apropriar-se, no todo ou ein parie, de coisa imdvel alheia:

Pena — detencao, de um a seis meses, e multa.

§ 1° Na mesma pena incorre quem:

[...]

Esbulho possessirio

IT - invade, com violéncia a pessoa ou grave ameaca, ou
mediante concurso. de mais de duas pessoas, terreno ou

edificio alheio, para o fim de esbulho possessorio.

§ 2% Se o agente usa de violéncia, incorre também na pena

a esta corninada.
§ 3° Se a propriedade ¢é particular, e ndao ha emprego de
violéncia, somente se procede mediante queixa.

Os §§ 82 e 9° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993, inseridos pela MP 2.183-
56/2001, estao, pois, em harmonia com o disposto no artigo transcrito,
porquanto este veda o repasse de recursos publicos a grupos (entidade,
organizacdo, pessoa juridica, movimento ou sociedade de fato)
envolvidos na invasdo de propriedade privada, considerando a
ilegalidade da conduta.

Nesse sentido, descabe afirmar que a proibi¢ao viola direitos de

participagao politica, de livre expressdao, de comunicagao ou de
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associagao, dado que a norma atacada nao interfere, de fornia alguma, na

organizacao interna das entidades.

Ora, sabe-se que nao hd, na Constituigao Federal, principio ou valor
absoluto. Dai por que a liberdade de expressao e de pensamento encontra
limites na vedagao ao anonimato (CF, art. 5%-1V), na proibi¢io de
invocagao de convicgao religiosa, filosofica ou politica para se eximir de
obrigacao legal (CF, art. 5%, VIII), na inviolabilidade da intimidade, da
vida privada, da honra e da imagem das pessoas (CF, art. 5% X). Também
por isso a liberdade de associa¢do é delimitada pela vedacado a associagao
para fins ilicitos ou paramilitares (CF, art. 5%, XVII), pela proibi¢ao da
associacao compulséria (CF, art. 5%, XX; e &% V). Do mesmo modo, a
propriedade deve cumprir fungao social (CFE, art. 52, XXIII).

Na esteira da licao de Gilberto Bercovici, o Estado brasileiro tem o
dever juridico-constitucional de realizar justica social consideradas as

normas programaticas:

Equivocam-se, assim, aqueles que afirmam que as normas
programaticas de uma constituicdo como a de 1988 ndo sdo
juridicas. Elas possuem juridicidade, cardter vinculativo e sao
uma ~impesigao constitucional aos Odrgaos publicos. Os
instrumentos fornecidos pela propria ordem juridica,
consagrados na Constituigao, visando a consecucao da justica
social, hdo podem ser, sob hipotese alguma, desprezados. A
justica social é determinante essencial que conforma todas as
normas da ordem econdémica, de modo que sé possam ser
entendidas e operadas tendo em vista esse principio
constitucional, além de ser uma exigéncia constitucional para
todo exercicio de atividade econdmica.

(BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constitui¢ao
dirigente: algumas considerag¢des sobre o caso brasileiro. Revista
de Informagdo Legislativa, v. 36, n. 142, p. 43-44, abr./jun. 1999)

Ocorre que os §§ 8° e 92 do art. 2° da Lei n. 8.629/1993, inseridos pela
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MP n. 2.183-56/2001, estdao longe de impedir a livre manitestacao de
pensamento ou a liberdade de associacao, interferindo na autonomia e no
funcionamento interno das organizagOes sindicais. Limitam-se a fixar
parametros, respaldados na legislagao penal, a atuagio dos movimentos
sociais, sem violarem a liberdade de associagao ou de expressao.

E igualmente valida a possibilidade de retencio dos repasses
previstos em instrumento ja firmado pelo poder publico, previsao
constante do § 9° do art. 22 da Lei n. 8.:629/1993. A submissdao aos
postulados da legalidade e da moralidade veda o fomento de atividades
ilicitas e contrdrias a ordem constitucional, como é o caso de grupos
envolvidos na prética de esbulho pessessorio. Dessa forma, torna-se
vidvel o exercicio do poder de autotutela para controlar a validade do ato
de destinagdo de recursos - publices, ndo se configurando

inconstitucionalidade por transgressao a ato juridico perfeito.

Ao apreciar o pedido de medida cautelar, o ministro Celso de Mello

assim se manifestou:

As normas em questdo — que nao veiculam qualquer
sanc¢ao de direito penal — visam a obstar que se beneficiem, com
a incompreensivel outorga de recursos publicos, quaisquer
organizacoes, movimentos ou entidades, que,
independentemente de sua posicado no espectro ideologico,
estejani envolvidos em praticas ilicitas (portanto, inaceitaveis)
de invasao de propriedade privada ou de bens publicos.

[...]

Enfatize-se, ainda, que a simples definicdo, em sede
normativa, de previsio meramente abstrata de rescisao
contratual nao se qualifica, s6 por si, como causa de lesao ao
principio da intangibilidade do ato juridico perfeito,
notadamente quando se tratar de relagdes obrigacionais
ajustadas com o Poder Publico e cuja execugdo sofre,
necessariamente, o influxo do postulado que confere

precedéncia ao interesse publico sobre interesses de carater
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simplesmente privado.

Nem se diga que as normas ora questionadas infringiriam
o art. 5% LV, da Constitui¢do, por permitirem a vedagdo e o
bloqueio de repasse de recursos publicos a entidades,
associagOes, organiza¢gdes ou movimentos, que, direta ou
indiretamente, promovam e estimulem invasdes de
propriedades privadas ou de bens publicos.

E que as regras em questio definem, meramente, as
conseqiiéncias materiais que resultardao, no plano financeiro,
dos atos ilicitos de esbulho' possessorio e de espoliacdo
dominial, ndao impedindo, nem vedando que, na esfera
administrativa, sejam observadas e respeitadas, pela autoridade
competente, as garantias constitiicionais 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 plenitude da defesa, pois — cabe
enfatizar —, o recorihecimento da legitimidade ético-juridica de
qualquer restricac imposta pelo Poder Publico exige, ainda que
se cuide de procedimento meramente administrativo (CF, art.
5¢, LV), a fiel cbservancia do principio do devido processo legal,
consoarnte adverte autorizado magistério doutrinario [...].

[...]

As normas inscritas nos §§ 8° e 9%, objeto de impugnacgao
nesta sede, por sua vez, também nao dispensam, nem impedem
que o orgao administrativo competente justifique a sua
resolucao.

A exigéncia de motivagdo das decisdes administrativas
traduz, na concrecdo do seu alcance, poderoso fator de
limitagdo do proprio poder estatal e configura instrumento
essencial de respeito e prote¢do aos direitos dos interessados.

[...]

Os preceitos normativos em questdo — cabe insistir — nao
impedem que se observe, a propodsito da vedagdao ou da
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retencdo dos repasses financeiros, a exigéncia gue impde, ao
Poder Publico, o dever de fundamentar seu ato.

Também sob tal aspecto, nao se reveste de plausibilidade
juridica a pretensdo de inconstitucionalidade cra em exame.

Impde-se registrar, de outro lado, que nem mesmo a
alegacgao de ofensa, por parte da medida provisdria em questao,
ao principio da proporcionalidade e ao postulado que veda o
retrocesso social bastaria para conferir suficiente densidade
juridica a pretensao de inconstitucionalidade ora deduzida
pelos autores.

E que a parte ora requerente, sem estabelecer qualquer
correlagao especifica entre a medida provisoria em causa e os
referidos postulados constitucionais, limitou-se a discorrer,
genericamente, sobre o significado tedrico de tais principios,
transcrevendo, in extenso, trechos doutrinarios de ilustres
autores, para, afinal, concluir que o ato editado pelo Presidente
da Republica teria criado restricdes descabidas e desarrazoadas,
em relacdo ao que a Carta Politica estabelece e ao que o préprio
Governo divulga, no tratamento das questdes agrarias e
fundidrias em nosso pais (fls. 12/17).

[...]

Nao tenho por consistentes, no entanto, no presente caso,
as alegacoes de violacao ao principio da proporcionalidade, eis
que —tal como bem ressaltou o Senhor Presidente da Republica,
nas informagdes precedentemente reproduzidas - os
dispositivos ora impugnados nao se revelam arbitrarios ou
irrazodveis em suas prescri¢des, em suas determinacdes e em
suas limitagoes.

Irrazoavel seria admitir, isso sim, que houvesse repasse de
recursos financeiros publicos em favor de entidades, grupos ou
movimentos que contribuissem, de modo direto ou indireto,
para a ilicita invasdao de propriedades alheias e para o
desrespeito ao ordenamento juridico. Sob tal perspectiva,
revelar-se-ia inconseqiiente e paradoxal o gesto da instituicao
estatal que financiasse a transgressao das leis da Republica.
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Ante o contexto apresentado, considerando a jurisprudéncia
consolidada do Supremo e os valores constitucionais envolvidos, ratifico,
no ponto, a cautelar, e declaro constitucionais os §§ 8% e 9“ do art. 2° da Lei
n. 8.629/1993, com a redagdo conferida pela MP n. 2.183-5/2001.

2.5 Inobservdncia dos principios da proporcionalidade e da vedagdo do
retrocesso social

Os autores apontam ofensa ao principio da proporcionalidade, ao
argumento de que “a pretexto de restabelecer a ‘ordem’, o Governo,
através da Medida Provisdria n°® 2.027, em sua trigésima oitava edicao,
inovou criando restri¢oes descabidas, desproporcionais e desarrazoadas
em relagao ao que a Constituigao Federal estabelece e o proprio governo

divulga, para tratamento da questac agraria e fundidria no pais”.

Dizem violada a proibi¢ac constitucional do retrocesso social a partir
de alegacao genérica, sem o estabelecimento do devido cotejo entre a

referida garantia constitucional e a norma impugnada.

Adoto como fundamento para a improcedéncia da agao o
posicionamento do mirnistro Celso de Mello no exame da liminar:

Impde-se registrar, de outro lado, que nem mesmo a
alegacio de ofensa, por parte da medida provisoria em questao,
ao principio da proporcionalidade e ao postulado que veda o
retrocesso social bastaria para conferir suficiente densidade
juridica a pretensdo de inconstitucionalidade ora deduzida
pelos autores.

E que a parte ora requerente, sem estabelecer qualquer
correlacdo especifica entre a medida provisoria em causa e os
referidos postulados constitucionais, limitou-se a discorrer,
genericamente, sobre o significado tedrico de tais principios,
transcrevendo, in extenso, trechos doutrinarios de ilustres
autores, para, afinal, concluir que o ato editado pelo
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Presidente da Republica teria criado restri¢des descabidas e
desarrazoadas, em relacao ao que a Carta Politica estabelece e
ao que o proprio Governo divulga, no tratamento das
questdes agrarias e fundiarias em nosso Pais (fls. 12/17).

No que concerne a proibi¢ao constitucional do retrocesso
social, essa mesma parte ora requercite, de igual forma,
apoiando-se em extensas transcri¢des doutrinarias, abstendo-
se, no entanto, de promover uma especifica analise
impugnadas, poOs-se, na realidade, a dissertar e a fazer
consideracdes de ordem tedrica, para concluir que as clausulas
garantidoras dos direitos | sociais inerentes a propria
concepcao de democracia econdmica e social exprimem
limita¢des destinadas a vedar a contra-revolucao social e a
condicionar a prépria. atividade normativa do legislador
comum (fls. 17/22).

O conteudo genérico dessa fundamentacao, suficiente,
por si s0, para descaracterizar a plausibilidade juridica da tese
exposta pelos autores, revela-se bastante, no entanto, para
conferir releve as informagdes prestadas pelo Presidente da
Republica.

Os autores. — apds expenderem consideragdes sobre a
alegada ofensa “de todos os dispositivos indicados” ao
“principio da proporcionalidade ou da razoabilidade” (fls. 12) —
acentuam que, “a pretexto de restabelecer a ‘ordem’, o Governo,
airavés da Medida Provisoria n® 2.027, em sua trigésima oitava
edi¢ao, inovou, criando restri¢des descabidas, desproporcionais
e desarrazoadas em relacdo ao que a Constituicdo Federal
estabelece e o proprio Governo divulga, para tratamento da
questdo agraria e fundidria no pais” (fls. 15).

Essa objecao foi bem repelida pelo Senhor Presidente da
Republica, que, a propdsito de tal alegacao, salientou (fls. 84):

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

conhecer da alegada ofensa ao principio da
proporcionalidade. Com efeito, naquela passagem o
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Requerente tao-somente menciona elementos
doutrinarios, sem demonstrar analiticamente a violacao
alegada — tal como exige o art. 3% I, da Lei n® 9.868, de
1999. Na hipotese dos autos, tal como leciona Gilmar
Ferreira Mendes (Direitos Fundamentais e ..., op. cit., p.
71), a Medida Provisdria afigura-se adequada (isto é,
apta para produzir o resultado desejado), necessaria (isto
¢é, insubstituivel por outro meio menos gravoso) e
proporcional em sentido estrito (estabelece uma relacao
ponderada entre o grau de restricio de um principio e o
grau de realizacdo do principio contraposto). Com efeito,

o indice de ilicitos praticados contra bens publicos e
privados, a criar Programa de Arrendamento
complementar as politicas de reforma agraria, a reduzir a
tensdao social eui tormo dessa temadtica, a assegurar a
legitimidade dos procedimentos administrativos de
vistoria e avaliacdo de imoéveis rurais, a proteger o

patrimonio publico e a assegurar a estrita legalidade no
emprego de recursos publicos. As medidas adotadas, de

resto, nao encontrariam meio menos gravoso e igualmente
eficaz para a obtencdo do mesmo resultado — asseverando-
se.inclusive que os recursos empregados envolvem um
minimo de atos coercitivos e, em hipdtese alguma, o
emprego imediato da forga publica. Por fim, sopesados os
direitos individuais de terceiros, a protecao da
incolumidade de agentes privados e servidores publicos, a
tutela intransigente do patrimonio, do interesse e dos
servicos publicos e a estrita obediéncia a legalidade, as
medidas adotadas revelam-se, inequivocamente,
proporcionais em sentido estrito.”

Coloca-se em evidéncia, neste ponto, como se vé, o tema

concernente ao principio da proporcionalidade, que se qualifica

— enquanto coeficiente de afericdo da razoabilidade dos atos
estatais (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Curso de
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Direito Administrativo”, p. 56/57, itens ns. 18/19, 4* ed., 1993,
Malheiros; LUCIA VALLE FIGUEIREDO, “Cuiso de Direito
Administrativo”, p. 46, item n. 3.3, 22 ed., 1995, Malheiros) —
como postulado basico de contencdo dos excessos do Poder
Publico.

Essa é a razao pela qual a doutrina, apds destacar a ampla
incidéncia desse postulado sobre os mrltiplos aspectos em que
se desenvolve a atuacao do Estado - inclusive sobre a atividade
estatal de producdo normativa = adverte que o principio da
proporcionalidade, essencial “a racionalidade do Estado
Democratico de Direito e imprescindivel a tutela mesma das
liberdades fundamentais, proibe o excesso e veda o arbitrio do
Poder, extraindo a sua-justificagdo dogmatica de diversas
clausulas constitucionais, notadamente daquela que veicula, em
sua dimensao substantiva ou material, a garantia do due process
of law (RAQUEL ~DENIZE STUMM, “Principio da
Proporcionalidade 10 Direito Constitucional Brasileiro”, p.
159/170, 1995, -Livraria do Advogado Editora; MANOEL
GONCALVES ' FERREIRA FILHO, “Direitos Humanos
Fundamentais”, p. 111/112, item n. 14, 1995, Saraiva; PAULO
BONAVIDES, “Curso de Direito Constitucional”, p. 352/355,
item n. 11, 4% ed., 1993, Malheiros).

Como | precedentemente enfatizado, o principio da
propozcionalidade visa a inibir e a neutralizar o abuso do
Poder Publico no exercicio das fungdes que lhe sao inerentes,
notadamente no desempenho da atividade de carater
legislativo. Dentro dessa perspectiva, o postulado em questao,
enquanto categoria fundamental de limitacio dos excessos
emanados do Estado, atua como verdadeiro parametro de
afericio da propria constitucionalidade material dos atos
estatais.

A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal
Federal tem censurado a validade juridica de atos estatais, que,
desconsiderando as limitagdes que incidem sobre o poder
normativo do Estado, veiculam prescricdes que ofendem os
padrdes de razoabilidade e que se revelam destituidas de causa
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legitima, exteriorizando abusos inaceitaveis e
institucionalizando agravos intteis 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 consistentes, no entanto, no presente caso,
as alegacdes de violagdo ao principio da proporcionalidade,
eis que — tal como bem ressaltou o Senhor Presidente da
Republica, nas informagoes precedentemente reproduzidas -
os dispositivos ora impugnados :30 se revelam arbitrarios ou
irrazoaveis em suas prescri¢des, em suas determinac¢des e em
suas limitacgoes.

Irrazoavel seria admifir, iss

sim, que houvesse repasse

de recursos financeiros publiccs em favor de entidades,

rupos ou movimentos gue contribuissem, de modo direto ou
g_L — —————— e p e e e e A e e

indireto, para a ilicita invasdo de propriedades alheias e para
o desrespeito ao ordenamento juridico. Sob tal perspectiva,
revelar-se-ia inconseqiiente e paradoxal o gesto da instituicao
estatal que financiasse a transgressao das leis da Republica.

Correta, pois, a observagao do ilustre Advogado-Geral da
Uniao, no sentido de que “Nao hd razao para o Estado financiar
entidades que vdo invadir prédios publicos, que depois vao
impedir ¢ funcionamento dos servigos publicos. Em verdade,
tanto a omissdo do dever de protecao, quanto a simples
resiginagdo em face de paralisacdo dos servigos e da ocupacgao
irregular e bloqueio de prédios publicos igualmente invadidos,
configuraria hipdtese de descumprimento do poder e do dever
de agir do administrador publico, configurando inequivoca
fraude a democracia e ao modelo institucional delineado pela
Constituicao”.

Nao vejo, desse modo, plausibilidade juridica na tese que
sustenta violagdo ao principio da proporcionalidade, por parte
das normas ora impugnadas.

Ha ainda, Senhor Presidente, uma outra questio a
considerar, concernente a alegada “ofensa a proibicao
constitucional do retrocesso social” (fls. 17/22).

Sustenta-se, a esse proposito, que (fls. 20):
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“

. a legislagao infraconstitucional ‘vode ampliar o
contetdo dos beneficios, em relacdo a legislagao
infraconstitucional existente, mas nao  restringi-las ou
limitar a sua concessao.

Portanto, mesmo em se tratando de normas de
integracao restringivel, o legislador ordindrio encontra
limites para a restrigao pois, em se tratando de direitos
fundamentais, sua regulamentacao deve ser entendida de
molde a assegurar o plenc exercicio do direito e ndao a sua
supressao, existindo, ‘também, o impedimento ao
retrocesso em relagdo a legislacdo infraconstitucional
existente.”

Ao contestar tal alegacdo, pronunciou-se, o Senhor
Presidente da Republica, com razao, no sentido de que
“parcela significativa da politica em uma democracia centra-
se na discussio acerca do que constitui um avanco ou
retrocesso social” (tls. 85). E aduziu que, “por ora, parece
legitimo conciuir gue a violéncia direta, imediata e contraria
as instituicdes dificilmente pode ser percebida como um
avanco  social” (fls. 85), ndo podendo resultar, em
conseqiiéncia, qualquer grau de retrocesso, em tema de
conquistas sociais, como efeito das medidas estatais em
questao, destinadas a neutralizar, unicamente,
comiportamentos revestidos de ilicitude.

Também neste ponto — e acolhendo as razdes expostas
pelo Senhor Presidente da Republica —, indefiro o pedido de
suspensao cautelar de eficacia dos §§ 8% e 9° do art. 2° da Lei n°
8.629/93, na redacao que lhes deu a Medida Provisdria n® 2.027-
38, de 04/05/2000, hoje renumerada como Medida Provisdria n®
2.183-56, de 24/08/2001.

(Grifei)

Conforme fez ver Sua Exceléncia, o principio da proporcionalidade
visa inibir e neutralizar o abuso do poder publico no exercicio das
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fungoes que lhe sao inerentes. No caso sob exame, contudo, ndo se
observa excesso, arbitrariedade ou irrazoabilidade na edicao da medida

provisoria questionada.

Ao contrario, como destaquei ao longo do meu voto, (i) foram
observados os pressupostos de urgéncia e relevancia na edi¢ao da medida
provisoria; (ii) ndo houve ampliagdo indevida cu inconstitucional das
hipoteses de insuscetibilidade de desapropriacao previstas no art. 185 da
Constituicao Federal, que nem sequer osienta cardter taxativo; (iii)
revelou-se condizente com o ordenamento e com os principios
constitucionais a vedagdo de vistoria de imodvel objeto de esbulho
possessOrio no prazo de 2 (dois) ancs apos sua desocupacdo; e (iv)
demonstrou-se a constitucionalidade da pipibicao de repasse de recursos
publicos para organizacdes ou entidades envolvidas na invasdao de
imoveis rurais ou bens publicos, de modo que seria despiciendo suscitar
desproporcionalidade ou retrocesso social na edi¢ao da referida norma.

Esse o quadro, reitero-a cautelar e julgo improcedentes as agOes
diretas quanto ao pedido.

Do exposto, ratifico o entendimento firmado de forma unanime
pelo Tribunal no juilgamento da medida cautelar, em 4 de abril de 2002,
com acordao publicadc em 23 de abril de 2004, ainda sob a relatoria do
eminente ministro Celso de Mello, e julgo parcialmente procedentes os
pedidos formuiados nas ADIs 2213 e 2411, a fim de atribuir
interpretagio conforme a Constituicdo ao § 6° do art. 2° da Lei n.
8.629/1993, na redagao dada pela Medida Provisoria n. 2.183-56/2001, em
ordem a explicitar que o esbulho possessorio ou invasao a que se refere o
dispositivo deve ser anterior ou contemporaneo a vistoria e atingir por¢ao
significativa do imovel, a ponto de alterar os graus de utilizagao da terra e

de eticiéncia em sua exploragao.

E como voto.
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INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REFLBLICA
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA
DO BRASIL - CNA

ADV.(A/S) : CARLOS BASTIDE HORBACH

ADV.(A/S) : CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO

ADV.(A/S) :FARRICIO SOUSA CUNHA

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA
(ABRA)

ADV.(A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) : MAARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) :]1DIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO

VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Trata-se de agOes
diretas “de  inconstitucionalidade em que sdao  alegadas
inconstitucionalidades  contra  dispositivos do  Programa de
Arrendeamento Rural e da Politica de Reforma Agraria (Lei Federal
4.504/1964 e Lei Federal 8.629/1993, com redagao dada pela Medida
Provisoéria 2.183-56/2001).

Acompanho o e. Ministro Relator Nunes Marques quanto a
constitucionalidade dos dispositivos impugnados, com uma ressalva
apenas quanto a interpretacao literal do §6° do artigo 2° da Lei 8.629/1993,
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para que fique expressamente consignada, por meio de interpretacao
conforme, a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal, no
sentido de que a ocupacgao rural apta a acarretar a vedagao de inicio e de
suspensao do procedimento administrativo de desapropriagao deve ser
anterior a vistoria do Instituto Nacional de Colenizacao e Reforma

Agraria, bem como atinja drea significativa e relevante do imoével.

Isso porque o esbulho possessorio ocorrido posteriormente a vistoria
do INCRA - ou que nao ocupe drea significativa do imdvel — nao se
apresenta habil para afetar as condigdes de produtividade ou de outros
requisitos exigidos no processo de desapropriacao.

A importancia da ressalva aqui posta reside no fato de ser necessario
registrar de forma clara que somente deve obstar ou suspender o
processo de desapropriagao a ocupagao que comprometa a exploragao do
imovel e repercuta em sua classificagdo cadastral, caracterizando-se como
nexo de causalidade entre o estado de improdutividade e a propria

ocupagao.

Assim sendo, pedindo vénias ao e. Ministro Relator, apresento
divergéncia parcial e pontual, para julgar parcialmente procedente o
pedido das acdes diretas de inconstitucionalidade, a fim de conferir
interpretacio conforme ao §6° do artigo 2° da Lei 8.629/1993,
reafirmando-se que’ a ocupacao prevista naquele diploma deve ser
significativa e anterior a vistoria, nos moldes da jurisprudéncia dessa
Suprema Cortie, a evidenciar existéncia de nexo causal entre o estado de
improdutividade e o eventual esbulho.

s

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE. (S) : PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADV. (A/S) : EUGENIO JOSE GUILHERME DE ARAGAO (04935/DF, 30746/ES,
428274 /SP)

ADV. (A/S) : ANGELO LONGO FERRARO (37922/DF, 2461268/SP)

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA AGRICULTURA
- CONTAG

ADV. (A/S) : IVO LOURENCO DA SILVA OLIVEIRA (35506/GO) E OUTRO(A/S)
INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAQ

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL -
CNA

ADV. (A/S) CARLOS BASTIDE HORBACH (19058/DF, 41823/RS, 405671/SP)
ADV. (A/S) CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO (18579/DF)

ADV. (A/S) : FABRICIO SOUSA CUNHA (50909/DF)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA (ABRA)

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO (32147/DF, 140251/MG,
234932/RJ, 1190/SE, 439314/SP)

ADV. (A/S) : MARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO (32148/DF, 149167/MG,
2100/SE)

ADV. (A/S) : DIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO (32510/DF, 149251/MG)

Decisédo: Apds o voto do Ministro Nunes Marques (Relator), que
ratificava o entendimento firmado, de forma undnime, pelo Tribunal
no julgamento da medida cautelar, em 4 de abril de 2002 (acdbdrdéo
publicado em 23 de abril de 2004), ainda sob a relatoria do
Ministro Celso de Mello, e Jjulgava improcedentes os pedidos
formulados nas ADIs® 2.213 e 2.411; e do voto do Ministro Edson
Fachin, que divergia pontualmente do Relator, para Jjulgar
parcialmente procedente o pedido das acdes diretas de
inconstitucionalidade, a fim de conferir interpretacdo conforme ao
§ 6° do artigo 2° da Lei 8.629/1993, reafirmando-se que a ocupacgéo
prevista naqgquele diploma deve ser significativa e anterior a
vistoria, nos moldes da Jjurisprudéncia desta Suprema Corte, a
evidenciar existéncia de nexo causal entre o) estado de
improdutividade e o eventual esbulho, no que foi acompanhado pelos
Ministros 'Dias Toffoli, Rosa Weber (Presidente) e CaArmen Lucia,
pediu wvista dos autos o Ministro Gilmar Mendes. Falaram: pelo
amicus~curiae Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (ABRA), o
Dr. Paulo Freire; e, pelo amicus <curiae Confederacdo da
Agricultura e Pecudria do Brasil - CNA, o Dr. Rodrigo de Oliveira
Kaufmann. Plendrio, Sessdo Virtual de 11.8.2023 a 21.8.2023.
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Composigdo: Ministros Rosa Weber (Presidente), Gilmar Mendes,
CArmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Roberto Rarroso, Edson
Fachin, Alexandre de Moraes, Nunes Marques, André Mendongca e
Cristiano Zanin.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenéario
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19/12/2023 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213 DISTKITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Cuida-se da apreciagao
conjunta das ADIs 2213 e 2411, ajuizadas, respectivamente, pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) e pela Confederacao Nacional dos Trabalhadores
na Agricultura (Contag) contra o art. 95-A da Lei 4.504/1964, que institui o
Programa de Arrendamento Rural, e contra ¢s arts. 29, §§ 62 72, 8% e 92 da
Lei 8.629/1993. Tais dispositivos estabelecem prazo em que o imdvel rural
objeto de esbulho possessorio ou invasde motivada por conflito agrario
ou fundiario nao serd vistoriado tendo em vista eventual desapropriacao
para fins de reforma agraria, bem como vedam o repasse de verbas
publicas a entidades envolvidas na invasdao de imoveis rurais ou conflitos
agrarios/fundiarios de carater coletivo.

O julgamento conjunto das agdes diretas iniciou-se na sessao do
Plenario Virtual ocorrida entre 11.8.2023 e 21.8.2023, ocasiao em que o
eminente relator, Ministro Nunes Marques, apresentou voto no sentido
da improcedéncia das demandas.

Ato continto, o . Ministro Edson Fachin apresentou voto
parcialmente divergente para julgar parcialmente procedentes os pedidos
formulados nas agdes a fim de conferir interpretagao conforme a
Constituicao ao §6° do art. 22 da Lei 8.629/1993 de modo a explicitar que
“a ocupacdo prevista naquele diploma deve ser significativa e anterior a vistoria,
nos moldes da jurisprudéncia dessa Suprema Corte, a evidenciar existéncia de
nexo caitsal entre o estado de improdutividade e o eventual esbulho”. Aderiram
a divergéncia inaugurada pelo Ministro Edson Fachin as Ministras Rosa
Weber e Carmen Lucia, bem como o Ministro Dias Toffoli.

Em face do debate entdo instaurado, pedi vista dos autos para
mielhor exame da questao.

Posteriormente ao pedido de vista, o Ministro Nunes Marques

reajustou seu voto a fim de incorporar a proposta de julgamento trazida
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pela divergéncia, passando a votar também no sentide da parcial
procedéncia dos pedidos, na linha do voto apresentado pelo Ministro
Edson Fachin.

E o breve relato dos fatos relevantes do julgamento. Passo a votar.

Com todas as vénias a compreensao que, a partir das ponderagdes
trazidas pelo Ministro Edson Fachin, vem sendo-partilhada pelos votos
até agora proferidos, enuncio desde logo que entendo ser o caso de
improcedéncia das agOes diretas, com reconhecimento da
constitucionalidade dos dispositivos impugnados.

Sobre a matéria, nao desconhego que o tema relativo ao esbulho
possessorio ou invasdo imotivada que autoriza obstar o prosseguimento
dos processos administrativos exprepriatdrios para fins de reforma
agraria tem suscitado debates acaiorados em torno da interpretagao
constitucionalmente adequada que deve ser dada a hipodtese legislativa
em comento (§§ 6° e 7° do art. 2% da Lei 8.269/1993). Nessa linha, vide até
mesmo o voto vencido proferido pelo Min. Sepulveda Pertence por
ocasido do julgamento da medida cautelar destas agOes ora em
julgamento, em que se exterriou compreensao segundo a qual o § 6° do
art. 2° da Lei 8.629/1993 criaria uma nova hipdtese, ainda que temporaria,
de inexpropriabilidade por interesse social para fins de reforma agraria, o
que violaria o dispostono art. 185 da Constituicao.

Nada obstante, tudo esta a indicar que o entendimento do Tribunal
aparenta estar se orientando no sentido da constitucionalidade dos
dispositivos imipugnados, como exemplificam os proprios votos ja
proferidos no' presente julgamento, que apenas julgam parcialmente
procedentes os pedidos em extensao bastante reduzida.

Em que pesem as razoes declinadas nos votos até aqui ja proferidos,
entendo néo ser o caso de declarar inconstitucionalidade nem mesmo nos
termos ein que propostos pelos votos ja proferidos.

No particular, o entendimento que tem norteado os votos ja
proferidos fundamenta-se na necessidade de consideracao da existéncia
de’ nexo de causalidade entre o estado de improdutividade da
propriedade sujeita ao processo de desapropriacao e o eventual esbulho.
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Partindo desse pressuposto, propde-se a interpretagao conforme a
Constituicao do §6° do art. 2° da Lei 8.629/1993 de modo a estabelecer que
somente o esbulho que (i) atinja area significativa e relevante do imdvel
rural e (ii) seja anterior a vistoria do INCRA seria apto a acarretar a
vedacao de inicio ou a suspensao do procedimento administrativo de
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria. Tais
excegOoes a norma geral prevista no §6° do art. 2¢ da Lei 8.629/1993 se
justificariam, prossegue o voto do Ministro Edson Fachin, por serem
consentaneas com a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal quanto a matéria.

Embora de fato tenhamos julgado casos concretos em que tais
parametros foram utilizados na - interpretacao dos dispositivos
impugnados (v. g. MS 23054, Rel. Min, Sepulveda Pertence, Tribunal
Pleno, DJ de 4.5.2001; MS 23857, Rel. Mirni. Ellen Gracie, Tribunal Pleno,
DJ de 13.6.2003; MS 24484, Red. p/ Acdrdao Min. Eros Grau, Tribunal
Pleno, DJ de 2.6.2006), preocupa-me genuinamente a possibilidade de
abstrairmos essas considera¢Oes préprias da casuistica da matéria para
toda e qualquer hipdtese deaplicacdo do dispositivo impugnado
mediante a pronuncia de sua inconstitucionalidade, ainda que sem
reducao de texto.

Tanto a questdo reterente a dimensao do esbulho em face da area
total da propriedade rural, quanto o aspecto temporal relativo ao
momento em que ocoriido o esbulho em relagao a vistoria do INCRA,
sdo circunstancias particulares a serem aferidas em cada caso concreto
que, a meu vei, ndo se coadunam adequadamente com a sindicancia
abstrata de constitucionalidade do § 6° do art. 2° da Lei 8.629/1993.

Quanto a condicao de ser o esbulho anterior a vistoria de fiscalizacao
do cumprimento da fungao social da propriedade pelo INCRA, preocupa-
me especificamente a sinalizacdo de que eventuais esbulhos posteriores a
vistoria estariam de alguma forma legitimados — o que iria contra a
propria teleologia constitucional da desapropriagao por interesse social
para fins de reforma agraria, pois a perda da propriedade somente ocorre
ao final da acdo de desapropriacao (Constituicao, art. 184, § 2°), no curso
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da qual a propria vistoria e seu laudo podem ser objeto de itnpugnacao
pelo proprietario.

Nesse contexto, admitir eventual esbulho mesmo apds a vistoria do
INCRA possuiria o conddo de, em determinados casos, obstaculizar o
direito de parte interessada ao contraditorio, alijando-lhe do direito de
prova quanto as condi¢oes de produtividade do im¢vel rural e quanto ao
preenchimento dos demais requisitos exigidos para a desapropriagao.

Sob outra perspectiva, também o requisito de que a ocupacao atinja
area significativa e relevante do imovel rural se constitui como de
dificilima conceituagado em sede abstrata, na medida em que tal
circunstancia somente se configura diarte das particularidades de cada
caso particular. E bastante facil conceber, por exemplo, a hipétese de
eventual esbulho que, nao obstante se dé por sobre drea diminuta em face
da drea total da propriedade rural, esteja localizado em parcela de terreno
que impossibilite o acesso a sede da propriedade, ou que impega — ou
mesmo dificulte — o escoamerito da producao, interferindo diretamente
na produtividade do imével que deve ser verificada no curso de eventual
procedimento de desapropriagao.

Em resumo, ambas as circunstancias consideradas pelos votos até o
momento proferidos somenie podem ser aferidas no exame particular
de cada caso concreto, nae se afigurando como parametros adequados
para o controle abstrato de constitucionalidade do § 6° do art. 2° da Lei
8.629/1993.

Dessa forma, ainda que, na linha da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, o exame acerca da existéncia de nexo causal entre o
estado de improdutividade e eventual esbulho deva ser considerado na
apreciagao’ de cada caso concreto, tal circunstancia nao acarreta a
inconstitucionalidade, ainda que sem reducao de texto, do § 6° do art. 2°
da Lei 8.629/1993 em abstrato.

Assim sendo, entendo ser o caso de julgar improcedentes as a¢des
diretas, afirmando-se a constitucionalidade do art. 95-A da Lei 4.504/1964
e dos §§ 6° 7, 8% e 92 do art. 2° da Lei 8.269/1993.

E como voto.
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213 DISTKITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) :PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADV.(A/S) : EUGENIO JOSE GUILHERME DE ARAGAO

ADV.(A/S) : ANGELO LONGO FERRARO

REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DOS
TRABALHADORES NA AGRICULTURA - CONTAG

ADV.(A/S) :IvO LOURENCO '« DA SILVA OLIVEIRA E

INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REFLBLICA
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA
DO BRASIL - CNA

ADV.(A/S) : CARLOS BASTIDE HORBACH

ADV.(A/S) : CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO

ADV.(A/S) :FARRICIO SOUSA CUNHA

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA
(ABRA)

ADV.(A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) : MAARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO

ADV.(A/S) :]1DIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO

VOTO COMPLEMENTAR

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Trata-se de agOes
diretas “de  inconstitucionalidade em que sdao  alegadas
inconstitucionalidades  contra  dispositivos do  Programa de
Arrendeamento Rural e da Politica de Reforma Agraria (Lei Federal
4.504/1964 e Lei Federal 8.629/1993, com redagao dada pela Medida
Provisoéria 2.183-56/2001).

Na primeira assentada de julgamento, no Plenario Virtual,
apresentei ressalva pontual ao voto entdo apresentado pelo e. Ministro

Relator, nos seguintes termos:
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Acompanho o e. Ministro Relator Nunes Marques quanto
a constitucionalidade dos dispositivos impugnados, com uma
ressalva apenas quanto a interpretagao literal do §6° do artigo 2°
da Lei 8.629/1993, para que fique expressamente consignada,
por meio de interpretagao conforme, a jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal Federal, no sentido de que a
ocupacao rural apta a acarretar a vedacdo de inicio e de
suspensao do procedimento admniinistrativo de desapropriagao
deve ser anterior a vistoria do Instituto Nacional de
Colonizagado e Reforma Agraria, bem como atinja 4rea
significativa e relevante do imdvel.

Isso porque o esbulho possessorio  ocorrido
posteriormente a vistoria do INCRA — ou que nao ocupe area
significativa do imovel - nao se apresenta habil para afetar as
condicdes de produtividade ou de outros requisitos exigidos no
processo de desapropriacao.

A importaricia da ressalva aqui posta reside no fato de ser
necessario registrar de forma clara que somente deve obstar ou
suspender o processo de desapropriagdo a ocupagao que
comprometa a-exploragio do imodvel e repercuta em sua
classificacdo ‘cadastral, caracterizando-se como nexo de
causalidade ‘entre o estado de improdutividade e a propria
ocupagso.

Assim sendo, pedindo vénias ao e. Ministro Relator,
apresento divergéncia parcial e pontual, para julgar
parcialmente procedente o pedido das agdes diretas de
inconstitucionalidade, a fim de conferir interpretacao
conforme ao §6° do artigo 2° da Lei 8.629/1993, reafirmando-se
que a ocupagao prevista naquele diploma deve ser significativa
e anterior a vistoria, nos moldes da jurisprudéncia dessa
Suprema Corte, a evidenciar existéncia de nexo causal entre o
estado de improdutividade e o eventual esbulho.

E como voto.

Sucede que houve reajuste no voto do e. Ministro Relator para
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acolher a ressalva por mim proposta, de modo que ha coincidéncia
integral entre os votos apresentados pelo e. Ministro Relator € por mim.

Dessa forma, na presente assentada, ACOMPANHO integralmente o

voto do Ministro Nunes Marques.

E como voto.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 6BBE-0389-1C55-67B7 e senha 58ED-A58D-16BD-E82C



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 74 de 75

PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.213

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE. (S) : PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADV. (A/S) : EUGENIO JOSE GUILHERME DE ARAGAO (04935/DF, 30746/ES,
428274/SP)

ADV. (A/S) : ANGELO LONGO FERRARO (37922/DF, 261268/SP)

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA AGRICULTURA
— CONTAG

ADV. (A/S) : IVO LOURENCO DA SILVA OLIVEIRA (35506/GO) E OUTRO (A/S)
INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAQ

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL -
CNA

ADV. (A/S) CARLOS BASTIDE HORBACH (190658/Dr, 41823/RS, 405671/SP)
ADV. (A/S) CAROLINA CARVALHAIS VIEIRA DE MELO (18579/DF)

ADV. (A/S) : FABRICIO SOUSA CUNHA (50909/DF)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE REFORMA AGRARIA (ABRA)

ADV. (A/S) : RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO (32147/DF, 140251/MG,
234932/RJ, 1190/SE, 439314/SP)

ADV. (A/S) : MARLUCE MACIEL BRITTO ARAGAO (32148/DF, 149167/MG,
2100/SE)

ADV. (A/S) : DIEGO MACIEL BRITTO ARAGAO (32510/DF, 149251/MG)

Decisdo: Apds o voto do Ministro Nunes Marques (Relator), que
ratificava o entendimento. firmado, de forma undnime, pelo Tribunal
no julgamento da medida cautelar, em 4 de abril de 2002 (acdbdrdéo
publicado em 23 de abkril® de 2004), ainda sob a relatoria do
Ministro Celso de Mello, e Jjulgava improcedentes os pedidos
formulados nas ADIs 2.213 . e 2.411; e do voto do Ministro Edson
Fachin, que divergia pontualmente do Relator, para julgar
parcialmente procedente o pedido das acdes diretas de
inconstitucionalidade, a fim de conferir interpretacdo conforme ao
§ 6° do artigo 2° da Lei 8.629/1993, reafirmando-se que a ocupacgéo
prevista naquele diploma deve ser significativa e anterior a
vistoria, nos-moldes da Jjurisprudéncia desta Suprema Corte, a
evidenciar existéncia de nexo causal entre o) estado de
improdutividade e o eventual esbulho, no que foi acompanhado pelos
Ministros Dias Toffoli, Rosa Weber (Presidente) e CaArmen Lucia,
pediu vista dos autos o Ministro Gilmar Mendes. Falaram: pelo
amicus curiae Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (ABRA), o
Dr. Paulo Freire; e, pelo amicus curiae Confederacdo da
Agricultura e Pecudria do Brasil - CNA, o Dr. Rodrigo de Oliveira
Kaufmann. Plendrio, Sessdo Virtual de 11.8.2023 a 21.8.2023.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, ratificou o entendimento
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firmado de forma uné&nime pelo Tribunal no Jjulgamento’ da medida
cautelar, em 4 de abril de 2002, com acdérdédo publicado em 23 de
abril de 2004, ainda sob a relatoria do Ministro Celsc de Mello, e
julgou parcialmente procedentes os pedidos formulados nas ADIs
2.213 e 2.411, a fim de atribuir interpretacdo conforme a
Constituicdo ao § 6° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993, na redacéo
dada pela Medida Proviséria n. 2.183-56/2001, em ordem a
explicitar que o esbulho possessdério ou invasdc. a que se refere o
dispositivo deve ser anterior ou contemporidneo a vistoria e
atingir porgdo significativa do imdével, a ponto de alterar os
graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia em sua exploracdo,
nos termos do voto reajustado do Relator, vencidos os Ministros
Gilmar Mendes e André Mendongca, dque Jjulgavam improcedentes as
acdes diretas. Plendrio, Sessdo Virtual de 8.12.2023 a 18.12.2023.

Composigcdo: Ministros Luis Rokerto. .Barroso (Presidente),
Gilmar Mendes, C&rmen Lucia, Dias Toffoli,-Luiz Fux, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques, André Mendonca e Cristiano
Zanin.

Carmen Lilian Qliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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