Indicacao 02/2025

EMENTA: Direito Constitucional — Direito Penal — Direito Civil —
Invasdo de terras — Protestos — Improbidade administrativa -
Constituicao Federal, artigos 5°, XVI, XXII, XXIII, XXXIV, “a”, XXXV,
LIV e LV, 170, caput, 11, III, 184, 187 e 231, e artigos 67 ¢ 68 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. Alteracdo no Codigo Penal, no
Cdédigo Civil, no Coédigo de Processo Civil. O projeto de Lei 8.262/2017
da Camara dos Deputados, ao promover alteragdes na legislacdo,
manifesta o inequivoco intuito de, a pretexto de inibir invasdes de terras,
demitir o Poder Publico de atuar na questdo agraria, desafiando até
mesmo a visao mais tradicional acerca do papel do Judiciario e da defesa
da propriedade privada. Distingdo entre a violagdo da propriedade, com
perturbacgdo pura e simples da ordem publica, e o exercicio do direito de
reunido para a realizagdo coletiva do direito constitucional de peticao.
Analogia com o direito de greve, inclusive quanto aos limites do seu
exercicio.

I - INTRODUCAO

O Plenario do Instituto dos Advogados Brasileiros acolheu indicagdo do confrade
JOYCEMAR LIMA TEJO vazada nestes termos:

EMENTA: Direito constitucional. Direito penal. Inconstitucionalidade de
iniciativas legislativas que buscam, por via indireta, reprimir a luta por
reforma agraria mediante medidas como o aumento de pena para esbulho
possessorio € a desnecessidade de ordem judicial para reintegragdo de
posse.

PALAVRAS-CHAVE: DIREITO CONSTITUCIONAL — DIREITO
PENAL — MOVIMENTOS SOCIAIS — REFORMA AGRARIA

O PL n® 8.262/2017, aprovado na Comissao de Constituicao e Justiga e
de Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados em 11/12/2024, ¢ o
carro-chefel de um desiderato legislativo de reprimir os movimentos
sociais que reivindicam a reforma agraria. Busca-se assim, dentre outros
exemplos, permitir o uso de for¢a policial contra esbulho sem a
necessidade de mandado judicial, além do astrondmico aumento de pena
para "invasdo" de terras.

Temos portanto a utilizacdo da legislagdo, sobretudo a penal-repressiva,
para fazer calar histdrico pleito, o da justa distribuigdo de terras — tao
antigo quanto o Pais, j& dispondo a regulacdo colonial das sesmarias que
se "deem as terras que ndo estiverem aproveitadas a outros que as
aproveitem".

Penso que o Instituto dos Advogados Brasileiros deveria, conforme suas
atribui¢des estatutarias, se manifestar sobre o assunto. Fago a presente
Indicagdo para que, ouvidas as Comissdes de Direito Constitucional e de
Direito Penal — e quaisquer outras consideradas pertinentes —,



possamos firmar posi¢cdo contra o uso repressivo da legislagdo contra os
movimentos sociais do campo.

Acompanha a indica¢do a seguinte matéria do noticiario da Camara dos
Deputados, publicada em 11 de dezembro de 2024:

A Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania da Cdmara dos Deputados aprovou, por 39 votos a 15, projeto que pune
com recl

O texto aprovado é uma subemenda substitutiva do deputado Zucco (PL-RS) a um texto que ja havia sido aprovado na Comissdo
de Seguranca Publica para o Projeto de Lei 8262/17, do ex-deputado André Amaral (PB).

A proposta ainda precisa passar pelo Plenario da Camara, antes de ir ao Senado.

o Saiha e B . lei

Modificagdes no Cédigo Penal
O texto da Comissdo de Seguranca Publica permite a agdo policial, sem necessidade de ordem judicial, na retirada de invasores
de propriedade privada.

A proposta aprovada na CCJ é mais ampla e modifica o Cédigo Penal para punir quem invadir e permanecer sem autorizagdo em
terreno ou edificio alheio, para o fim de esbulho possessério ou para reivindicar qualquer acao ou inagdo do Estado.

Nesse caso, a pena prevista é de reclusdo de um a quatro anos, e multa.
Hoje, o Cédigo Penal estabelece pena de [[g detencdo]], de um a seis meses, e multa para invasores.

A proposta estabelece a mesma pena para quem tentar invadir terra ocupada por ndo-indigenas que esteja em processo de
demarcagéo.

Agravantes
A pena serd dobrada se o crime for cometido por trés ou mais pessoas. Se ocorrer em propriedade rural produtiva, sera
aumentada em um tergo.



Se os invasores permanecerem no local depois gue forem notificados pelo dono da propriedade ou pelas autoridades, a pena
deverd ser aumentada de urn tergo & metade.

0 que muda no Cédigo Civil
A proposta também modifica o Cadigo Civil para permitir a agdo paolicial, sem necessidade de ordem judicial, na retirada de
invasores de propriedade privada.

O direito ao uso da forga policial serd exercido em até 180 dias corridos, a contar da ciéncia da invasdo pelo proprietério.

A autoridade policial devera tomar todas as medidas necessarias a manutengao ou a restituigdo da propriedade no prazo de 48
horas.

A autoridade policial que descumprir o prazo incorrera em improbidade administrativa e crime de desobediéncia (detengio, de
quinze dias a seis meses, e multa).

Alteragdes no processo civil
0 Cédign de Processo Civil € modificado para prever gue decisbes em ages de manutengdo ou de reintegragio de posse
deverdo ser cumpridas no prazo maximo de 48 horas.

O juiz devera determinar, na decisio, medidas necessdrias para seu cumprimento, como:

« suspensdo do fornecimento de servigos piiblicos no local;

» remogdo de todos os participantes da invasdo;

» nofificagdo, posterior a remogdo dos participantes, a Ouvidoria Agraria Regional do Incra para tentar viabilizar drea
provisdria na qual possam ser instalados; e

« identificacio dos participantes e notificagdo ao Incra para que sejam excluidos do Programa de Reforma Agréria do
Governo Federal,

Tanto a autoridade que ndo der cumprimento & decis3o judicial no prazo de 15 dias quanto os invasores gue se recusarem a
deixar o local apés notificago judicial ou ordem policial responderdo pelo crime de desobediéncia.

Mudangas no marco temporal

Por fim, o texto aprovado modifica a Lel do Marco Temparal para prever que, se indigenas invadirem areas em que o processo
demarcatorio ainda ndo estiver concluido, o Poder Plblico Federal deverd indenizar o ndo indigena proprietirio ou possuidor da
terra.

Aindenizagdo deverd abarcar os dados e prejuizos materiais e imateriais, assim como os prejuizos decorrentes da
impossibilidade da colheita.

Enquanto a invasdo permanecer, a demarcagdo ficard suspensa,

Criticas

A proposta foi criticada por deputados da chamada ala progressista, como o deputado Bacelar (PV-BA). “Esse projeto criminaliza
os movimentos sociais, inclusive o pove indigena”, reclamou, "Nos estamos voltando & época do olho por olho, dente por dente,
dando aval para o uso da forga no campo e nas cidades", criticou o paflamentar.

Respeito a propriedade
Mas, segundo o relator, a proposta busca combater “tentativas de relativizar o respeito a propriedade privada”.

“Infelizmente, no contexto atual, & preciso dizer o dbvio: a policia pode interromper o licito. O proprietario pode ter o auxilio da
policia para retirar os invasores", afirmou. "Essa medida & basilar a um estado que busca seguranga e progresso, mas tem sido
desvirtuada por entendimentos equivocados de gestores e até mesmo de magistrados”, defendeu Zucco.

E o que se tinha a expor.
11 - RELATORIO

A delicadeza do tema que se vai trazer, aqui, vai exigir, em alguns casos, a
realizagdo de transcricdes, para evitar leituras enviesadas, em especial a partir de
rotulagens. Fui pesquisar os discursos dos parlamentares, tanto favoraveis quanto
contrarios ao projeto, ainda em tramitacdo, agora perante o Plenario da Camara, e, em
funcdo dos termos em que posta a discussdo, terdo de ser realizadas, mesmo, as
transcrigdes, de preferéncia para demonstrar qual a posi¢do ortodoxa, segundo a
tradi¢do juridica, a respeito da matéria.



Tome-se como ponto de partida o notdrio apego do jurista as tradicdes e a sua
natural resisténcia ao que dela se divorcie, assim como a possibilidade do retorno de
solugdes antigas (abandonadas em algum momento, mas, exatamente por conta de tal
apego, passiveis de retorno), bem exposto na tese de doutoramento, fruto de pesquisa
nas Universidades Federal de Minas Gerais ¢ de Milano-Italia, de REGIS JOAO
NODARI":

“O papel da tradicdo também se revela na atribui¢ao do papel do direito
pelos juristas, atribui¢do que os juristas acreditam constituir, no direito, uma
‘antiga tradicao agregativa em que as novas solugdes se juntam as mais antigas,
aperfeicoando-as ou actualizando-as’. Observando essa tradicdo a luz da
descontinuidade — ou da ruptura -, o direito sofre constantemente diversas
recomposigoes, pois em cada €época cada jurista faz a sua ‘leitura da sua propria
histéria’ e de sua tradi¢do. Disso decorre que a tradicao seria um fator de
reconstru¢do do direito de hoje, pois os instrumentos intelectuais valorativos,
normativos e ritualisticos de uma tradi¢do intelectual legada ao presente, o
presente do direito seria remoldado, apresentando diversas possibilidades”.

Os cuidados com os pendores de “inovacao” sdo salientados pelo classico da
hermenéutica, o Ministro CARLOS MAXIMILIANO?, que inclusive assinala o porqué
de se dar preferéncia a ortodoxia:

“Quanto mais antiga ¢ uma interpretacdo, maior o seu valor. Se foi
contemporanea da norma, avulta ainda mais a presun¢ao de certeza: ¢ de supor
que os primeiros julgadores conheciam melhor o espirito e o fim da regra
positiva. Por outro lado, quanto mais tempo se vé€ inalterada, pacifica, uma
exegese, tanto menor sera a possibilidade de substitui-la a respeito”.

Ainda que ndo se possa adotar a postura “misoneista”, ndo ha como negar o
papel de maior previsibilidade dos efeitos das decisdes que se tomam em qualquer dos
setores da vida que desempenha a observancia da tradi¢do, que ndo foi construida por
diletantismo, mas em fung¢do da necessidade de resolucdo de problemas que exigiram
dos sabios que recorressem ao que aprenderam com 0s mais excelsos mestres e com a
experiéncia.

Mesmo dentre representantes do jusnaturalismo tomista, como ¢ o caso de
RUBENS LIMONGI FRANCA?, salientam este dever de cuidado, até nas hipoteses em
que, eventualmente, o juiz esteja diante da necessidade de realizar a integracdo da
legislacao:

“Ao formular a norma aplicével a espécie, o magistrado ndo podera fazer
tabula rasa do Direito cientifico dominante, do mesmo modo que assim ndo pode
proceder a face da legislagdo em vigor”.

! NODARI, Regis Jodo. Uma “clamorosa e perigosa ‘desintegracdo’ do direito nacional? Ordem,
liberdades e a questédo da diversidade legislativa no processo penal brasileiro (1889-1890). Sdo Paulo:
Dialética, 2023, p. 230.

2 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do Direito. 92 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p.
249,

3 FRANCA, Rubens Limongi. Teoria e pratica dos principios gerais de Direito. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1963,p. 184.



A demonstragdo, pois, da ortodoxia das posicdes a serem apresentadas, dos
cuidados que se devem tomar ao fugir desta ortodoxia, a identificacdo das
“pseudonovidades”, tais constituirdo o norte destas consideracdes.

Num primeiro momento, parece necessario recordar que, na tradi¢do liberal, a
atuacdo do Judicidrio se apresenta como inafastavel, para a resolugdo de conflitos de
interesse, envolvendo ou nao o direito de propriedade.

Assim, dentre todos os autores que ja trataram do tema, parece mais adequado
para fixar as bases para o debate do tema JOHN LOCKE?*:

“Hace falta en el estado de Naturaleza un juez reconocido e imparcial,
com autoridad para resolver todas las diferencias de acordo con la ley
estabelecida. Como en ese estado es cada hombre juez y ejecutor de la ley
natural, y como todos ellos son parciales cuando si trata de si mismos, es muy
posible que la pasion y el rencor los lleven demasiado lejos™.

O tratamento da jurisdi¢do como atividade de substitui¢do do exercicio da forga,
com um terceiro nao comprometido com o interesse de nenhuma das partes, pesando as
razdes de cada qual, também estd compreendido no pensamento juridico mais
tradicional, de que é exemplo a Professora ADA PELLEGRINI GRINOVER?, cuja ligdo
converge com a do patriarca do [luminismo britanico:

“Somente assegurando o contraditdrio e a igualdade das partes podera o
juiz proferir imparcialmente sua decisdo. A possibilidade de agir e de se
defender, o desenvolvimento do processo e a observancia eqiiitativa de meios e
possibilidades processuais, colocam ambas as partes em condi¢do de igualdade
formal, com oportunidades uniformes quanto ao resultado do processo”.

Bem se vé€, pois, que considerar os titulares de interesses em conflito como
merecedores, igualmente, da oportunidade de mostrar que cada qual pode ter razdo, com
todos os meios inerentes a isto, além de integrar a base axiologica dos incisos LIV e LV
do artigo 5° da Constituicao brasileira de 1988, dialoga com a tradi¢do do pensamento
juridico liberal, no qual a processualista paulista ¢ inserida pelos seus colegas da
Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco.

Mesmo o chamado “desfor¢o incontinenti” tem previsdo para situacdo de real
urgéncia, em que o esbulhado ou turbado pode usar sua propria forga para repelir a
moléstia, como salientava ja desde antes do Codigo Civil de 1916 o Conselheiro
LAFAYETTE RODRIGUES PEREIRAS:

“A lei permite que o possuidor que ¢ esbulhado da coisa tomé-la por sua
propria forca e autoridade, contanto que o faca em ato seguido”.

4LOCKE, John. Ensayo sobre el gobierno civil. Trad. Armando Lazaro Ros. Madrid: Aguilar, 1976, p.
94.

5 GRINOVER, Ada Pellegrini. As garantias constitucionais do direito de acdo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1973, p. 40.

® PEREIRA, Lafayette Rodrigues. Direito das Coisas. Rio de Janeiro: Rio, 1977, p. 95.



Em relacao especificamente ao desforco na defesa de imovel, salientou o autor
do anteprojeto que se converteu no Codigo Civil pretérito, CLOVIS BEVILAQUA:

“Se o objeto do esbulho ¢ imdvel, a retomada tem que ser iniciada em ato
continuo no caso de violéncia; e logo que o possuidor tiver conhecimento da
espoliagdo, nos casos de clandestinidade ou precariedade. Contestim ex
continenti, non ex intervalo”.

A autoridade do civilista mineiro TITO FULGENCIO® pode, também, ser trazida
para o fim de demonstrar o fundamento da necessidade de que, para ter legitimidade, a
defesa por mao propria se dé no momento em que se perpetra a moléstia:

“Dando-se longo intervalo entre a agressdo e a defesa, como se diz na
exposicao de motivos do Codigo alemao, o emprego da forca é propenso a grave
conflito e perturbacdes da tranquilidade legal, sendo que hoje as circunstancias
permitem obter um pronto auxilio contra as turbagdes e usurpagdes violentas da
posse”.

Em sendo exercitado sem a observancia da imediatidade, o desfor¢o deixa de ser
exercicio de um direito e converte-se no crime de “exercicio arbitrario das proprias
razdes”, previsto no artigo 345 do Codigo Penal.

Para que ndo se tenha duvida acerca do motivo de invocar, justamente, a ligao de
LOCKES? acerca da propria razdo de ser do valor albergado no inciso XXXV do artigo
5° da Constituicao brasileira de 1988, ¢ de se expor o que o aludido pensador do século
XVII, que esta para o constitucionalismo americano como S@o Pedro esta para a propria
Igreja Catolica Apostolica Romana, dizia sobre a propriedade:

“Siempre que alguién saca alguna cosa del estado en que la Naturaleza la
produjo e la dejo, ha puesto en esa cosa algo de su esfuerzo, le ha agregado algo
que es proprio suyo; e por ello, la ha convertido em propiedad suya”.

Ndo ha qualquer exagero na comparacdo entre Locke em face do
constitucionalismo americano e Sdo Pedro em face da Santa Madre Igreja, até mesmo
porque a discussdo, aqui, se coloca em torno da propria conversdo do direito de
propriedade em algo maior do que um dos direitos fundamentais, a conversao em algo
sagrado, algo que, mais que violado, seria, mesmo, alvo de profanacdo, na concepgéo
dos autores do projeto sob comentario.

Confirma-se, aqui, a resenha de NORBERTO BOBBIO sobre o que ja foi dito
sobre a contribuicao do autor supratranscrito:

“Locke ¢ o representante mais genuino dessa concepgdo que vincula, de
modo indissoluvel, a liberdade a propriedade, e faz da sociedade politica um

" BEVILAQUA, Clovis. Direito das Coisas. 5% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, v. 1, p. 69.

8 FULGENCIO, Tito. Da posse e das acOes possessdrias. 52 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1978, v. 1, p.
146.

®LOCKE, John. Ensayo sobre el gobierno civil. Trad. Armando Lazaro Ros. Madrid: Aguilar, 1976, p.
23.

10 BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. Trad, Sérgio Bath. Brasilia: UnB, 1997, p. 79.



expediente para garantir a existéncia e o funcionamento da sociedade dos
proprietarios”.

Poder-se-ia, eventualmente, sustentar que a reconhecida demora do Judiciario,
com seus cuidados em preservar o contraditorio, recomendaria, caso ndo se quisesse cair
na censura do exercicio arbitrario das proprias razdes, deixar a solucdo a ser resolvida
com os meios mais expeditos da Forca Policial.

Em tempos que se considerava praticamente inexpugnavel a presuncdo de
legalidade da atuacdo policial — com muito mais razdo atualmente, em face da
Constituicio democratica de 1988 -, lecionava HELY LOPES MEIRELLES!, com sua
dupla autoridade de Professor e de ex-Secretario de Estado:

“A Administracdo sé pode aplicar sancdo sumariamente ¢ sem defesa
(principalmente de interdi¢ao de atividades, apreensdo ou destruicdo de coisas),
nos casos urgentes, que ponham em risco a seguranca ¢ a saide publica, ou
quando se tratar de infracdo espontanea, surpreendida na sua flagrancia, aquela
ou esta comprovada pelo respectivo auto de infracdo, lavrado regularmente”.

Além disto, a situagdo de fato da “posse”, ndo raro, demanda uma reconstitui¢ao
mais cuidadosa, definindo bem a “situagdo juridica” de cada uma das partes, sobretudo
porque as caracteristicas juridicas da relagdo factica entre pessoa e coisa ndo sao
alcangaveis pelos sentidos fisicos, mas sim pelo respectivo tratamento legal, consoante
salientou o Ministro JOSE CARLOS MOREIRA ALVES?*, que imprimiu sua marca no
Supremo Tribunal Federal de 1974 a 2003:

“Posse e detengdo ndo se distinguem pela existéncia, naquela, de um
animus especifico, seja o animus rem sibi habendi, seja o animus domini.
Ambeas, pelo contrario, se constituem dos mesmos elementos: o corpus (que é o
elemento exterior) e o animus (a affectio tenendi, que ¢ o elemento interior).
Esses elementos, porém, ndo podem existir um sem o outro, ligados que estdo
intimamente como a palavra ao pensamento. O que, em verdade, distingue a
posse da detencdo ¢ um outro elemento externo, e, portanto, objetivo, que se
traduz no dispositivo legal que, com referéncia a certas relagdes que preenchem
os requisitos da posse, retira delas efeitos possessorios. E, por ser objetivo o
elemento distintivo delas (o fator negativo representado pela disposi¢do de lei), a
sua teoria denominou lhering teoria objetiva. Detencao, pois, para Ihering, ¢ uma
posse degradada. E assim, ao contrdrio das teorias subjetivas, que partem da
detengdo para chegar a posse, a objetiva parte desta para aquela. Por outro lado,
Ihering distingue nitidamente a detencdo (em que a affectio tenendi se revela
pelo elemento objetivo, que ¢ a relagdo material com a coisa) da relagdo de
justaposicao meramente material da pessoa com a coisa (em que ndo ha affectio
tenendi, e que ocorre em hipoteses como a de se colocar uma coisa sobre o corpo
de quem dorme). Esta justaposi¢do da coisa a pessoa ndo tem qualquer
significacao juridica”.

UMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 112 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1985, p. 98.
12ALVES, José Carlos Moreira. Posse. Rio de Janeiro: Forense 1990, t. 2, v. 1, p. 60.



Portanto, dispensar a atuagdo do Judiciario, ao argumento de que isto implicaria
o amesquinhamento do direito de propriedade, é proposicdo que esta bem longe de
prestar homenagem a tradi¢do do pensamento juridico ocidental.

Por outro lado, a prote¢do do direito de propriedade, embora angular do Direito
Ocidental, foi no contexto deste mesmo que veio a ser relativizada. A nogao de “funcdo
social da propriedade” nao foi uma constru¢do dos “inimigos” desta, até porque, para
que a propriedade receba a qualificacdo, ¢ necessario que ela exista. Nao existe a
“qualidade” sem o sujeito qualificado. Quanto as origens da locugdo “fun¢do social da
propriedade”, posta nos incisos XXIII do artigo 5°, III do artigo 170, no caput € no § 2°
do artigo 182, no artigo 184, no paragrafo tnico do artigo 185, no caput do artigo 186
da Constituig¢do brasileira de 1988, vale dar a palavra, dentre tantos grandes autores que
a versaram, a ORLANDO GOMES e JOAO DE MATOS ANTUNES VARELA®, o
primeiro, Catedratico de Direito Civil da Universidade Federal da Bahia, o segundo,
além de grande civilista portugués, Ministro da Justica durante o Governo Salazar, e que
se transferiu para o Brasil em razao da Revolugao dos Cravos:

“Um velho conceito que vinha do positivismo fora aproveitado
por DUGUIT, nos primeiros anos do século corrente, para introduzir, na
propriedade, a no¢do de funcdo social. Naquela época, todos se
levantaram entendendo que era contraditoria essa nog¢do. Nao se
imaginava que, poucos anos depois, se chegaria a convic¢do, hoje
generalizada, porque inclusive aceita em varias Constitui¢des, de que a
propriedade ¢ uma funcao social, de que a utilizagdo de bens para o
exercicio de uma atividade produtiva ndo pode mais ser admitida como
um direito natural, que se exerce em proveito proprio para tirar
vantagens, porque se assume os riscos desse exercicio. Hoje, a ideia de
fungdo social estd substituindo a ideia de direito subjetivo ilimitado.
Houve critica veemente a ideia de funcdo social, porque se integrava
numa defini¢do dois conceitos que se contrapdem, que ndo se juntam de
maneira nenhuma, mas ao contrario colidem violentamente. Se a
propriedade ¢ um direito subjetivo, como normalmente ¢ definida, ndo
pode ser ao mesmo tempo uma fun¢do, porque uma fun¢do implica
deveres, e quem tem um direito nao pode ter, pelo exercicio desse direito,
também deveres. Dizia-se que a ideia de funcdo social era logicamente
inaceitdvel, mas, com as modificacdes que a atividade sofreu nestes
ultimos anos, passou a ser absorvida pelas legislacdes e verificamos que
a nossa Constituicdo, além de algumas leis ordindrias, ja se refere a
funcdo social da propriedade. Mais do que isso, a nossa Constitui¢ao
considera a funcdo social da propriedade um dos principios cardiais em
que se deve apoiar a nossa ordem econdmica. Embora garanta o direito
de propriedade, quando discrimina os direitos individuais, ¢ no capitulo
da ordem econdmica e social que se refere a fungdo social da
propriedade, fixando que o sentido em que a propriedade deve ser

13 GOMES, Orlando & VARELA, Jodo de Matos Antunes. Direito Econdmico. S4o Paulo: Saraiva, 1977,
p. 170-1.



entendida ou concebida ¢ tao fundamental que constitui uma das bases da
ordem econdmica”.

A Constitui¢@o a que os civilistas acima transcritos se referiam era a brasileira de
1967, com a redacao que lhe dera a Emenda n. 1, de 1969, artigo 160, III. A propriedade
sera relativizada pela “fun¢do social” — segundo a tradicdo constitucional brasileira
inaugurada em 1934, ndo abandonada nem pela Constitui¢do de 1937, nem pela de
1946, nem pela de 1967, seja na redacao original, seja na que lhe deu a Emenda n. 1, de
1969 — quando o seu exercicio implicar poderio sobre a capacidade de autodeterminagao
de outras pessoas. Ou seja, ndo ¢ a propriedade sobre bens de consumo que se ird
sujeitar ao gravame da “funcao social”, mas sim a propriedade sobre bens de produgao.
A propriedade sobre bens de consumo limitar-se-4, antes, pela possibilidade de
incomodos que sua utilizagao possa gerar, mas ndo estara em si gravada pela “funcao
social”.

A pressuposicdo da escassez dos bens para a satisfacdo das necessidades
humanas ndo somente aparece como uma justificacdo para que se admita, por um lado, a
respectiva apropriagdo exclusiva e que a transferéncia da respectiva titularidade, quando
cabivel, se faga mediante a superacdo de um obstaculo, que seria o pagamento de um
preco, e para que se identifiquem conflitos latentes acerca da respectiva distribuicao nao
traduz uma ousadia de carater “socializante”, mas um elemento integrante do
pensamento juridico-econdmico ocidental.

Poder-se-ia sustentar que, assegurada a liberdade individual, a obtencdo das
extensdes que apetecessem ao sujeito que apropria seria assunto que somente a ele diria
respeito, com o que o papel real do Estado teria de ser o de proteger este direito, e ndo o
de alterar a respectiva distribui¢do, sob pena de se implementar o socialismo.
Entretanto, vale observar com SILVIA CARLINDA BARBOSA OPITZ ¢ OSWALDO
OPITZ, representantes de tradicional familia de juristas gatichos dedicada ao Direito
Agrario, que a preocupacdo com a concentracao da propriedade territorial passa ao largo
de eventuais desejos de destruir a paz no campo:

“A historia do latifiundio ¢ bastante conflitante. Nao o foi menos no
Brasil, pois nasceu ele de leis agrarias portuguesas, com as das capitanias e das
sesmarias. Os latifindios tomavam, quase inteiramente, as zonas populosas, com
organizagdo social e econdmica ja delineada (Ruy Cirne Lima, Regime, cit., p.
53).

A Resolugdo de 17-7-1822, que poOs fim as sesmarias no Brasil
sancionava apenas um fato consumado: a instituicdo das sesmarias ja havia
rolado fora da orbita da nossa evolucao social (Ruy Cirne Lima, Regime, cit., p.
53). A sesmaria ¢ o latifundio consagrado pelo Reino. Depois da aboligdo das
sesmarias, surge o regime de posses que a Lei de 1850 procura regularizar, sem,
no entanto, acabar com os latifundios”.

140PITZ, Silvia Carlinda Barbosa & OPITZ, Oswaldo. Curso completo de Direito Agrario. 112 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017, p. 74.



O Professor RUY CIRNE LIMA?'®, Catedratico e ex-Diretor da Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, discipulo fiel do jusfiléosofo
catolico e conservador Armando Camara, por seu turno, indicava, j& em escrito da
juventude, o que significava economicamente o latifundio:

“Neste regime latifundiario, porém, em que o cultivador independente, o
lavrador livre ¢ economicamente asfixiado, vé-se, entdo, o apossamento pelos
colonos dos grandes tratos de terreno, deixados entre os limites das grandes
propriedades, e assiste-se a migracao dos mais audazes para as paragens
distantes dos nucleos de povoamento™.

A possibilidade dos conflitos de interesse — cuja pacificagio impods a
concentragdo, no Estado, dos poderes de exercicio da forga, como recordado
anteriormente — rendeu ensejo a que, dentre os direitos assegurados a qualquer pessoa
perante os Poderes Publicos, desde a Constituicao de 1824 fosse assegurado o formular
peticdo em defesa de direitos ou esclarecimento de situagdes, como salientou JOSE
ANTONIO PIMENTA BUENO?, o Patriarca do constitucionalismo brasileiro:

“E a faculdade legitima que o cidaddo tem de apresentar por escrito aos
poderes publicos suas opinides, suas idéias, interesses que partilha e seus votos
sobre os negdcios sociais da legislacdo ou da administragdo do Estado; ¢ um
direito quase semelhante ao da liberdade da imprensa politica, uma espécie de
interven¢do no Governo do pais, ndo tanto em proveito seu particular como no
interesse geral.

E o direito de, por exemplo, pedir a reforma ou a conservagio de uma
institui¢do que se julga prejudicial ou util; a adogdo ou rejei¢do de uma lei ou
medida que se discute, de um imposto que se entende ruinoso; de provocar o que
se cré vantajoso, de representar sobre os interesses gerais, oferecer memorias,
planos ou observagdes que se reputem importantes.

O paréagrafo constitucional que analisamos inclui este direito, € em um
Estado livre ndo seria possivel, ao menos sem absurdo, denega-lo ao cidadao; ai
este ndo ¢ um ente estranho a sociedade politica, e sim membro integrante dela e
de seus destinos”..

Este direito, previsto no inciso XXXIV do artigo 5° da Constitui¢ao brasileira de
1988, de veicular as mais variadas pretensdes a qualquer dos Poderes Publicos, a que
corresponde um dever de resposta destes, que pode ser no sentido da admissibilidade ou
inadmissibilidade, da procedéncia ou improcedéncia, de uma, algumas ou todas dentre
as pretensdes, pode ser formulado tanto em carater individual quanto em carater
coletivo, tanto para atender a um ou mais de um interesse individual, um ou mais de um
interesse coletivo ou um ou mais de um interesse difuso.

SLIMA, Ruy Cirne. Origens e aspétos do regime das terras no Brasil. Porto Alegre: Liv. do Globo,
1933, p. 53.
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Parece claro que ndo se teria como materializavel a formulacao de peticdes em
carater coletivo se dentre os direitos de carater ndo patrimonial que nos foram legados
pelo Estado liberal ndo estivesse presente o de reunido, sem armas, para fins pacificos,
referido no inciso XVI do artigo 5° da Constitui¢do brasileira de 1988.

Sobre sua compreensdo enquanto direito ndo submetido a autorizagdo estatal,
mas governado pela espontaneidade dos que o exercem, disse o Professor CELSO
RIBEIRO BASTOSY, da PUC-SP, cujas posi¢des francamente refratarias ao que quer
que se coloque em sentido contrario a tradicdo do pensamento juridico patrio sao
notarias:

“O atual Texto esclarece que o direito de reunido se exerce
independentemente de autorizacdo. Nisto torna certo que as autoridades sdo
incompetentes para julgar da conveniéncia ou ndo da realizacdo do ato. Isto ndo
exclui, todavia, a necessidade de comunicagdo prévia as autoridades a fim de
que possam fazer o que delas dependa (regularizar o transito, prevenir
manifestagdes em sentido contrario, garantir a seguranga etc.).

Problema interessante ¢ o consistente em saber se as autoridades podem
dissolver a reunido que ndo foi antecedida de comunicag¢do. Canotilho oferece
como resposta a este ponto controvertido a seguinte conclusdo: se a reunido
estiver a decorrer pacificamente, as medidas de policia tendentes a dissolvé-la
tornam-se ilegitimas, sem prejuizo da responsabilidade em que podem incorrer
aqueles que a promoveram”.

Releva notar que “fins pacificos” nao significa “fins de concordancia com as
situagdes”, mas sim de “fins ndao violentos”, que podem voltar-se, inclusive, a
manifestar inconformidades com esta ou aquela situagao.

O tema da caracterizacdo das ocupagdes enquanto esbulho ou enquanto forma de
sensibilizar o Poder Publico para a questdo da distribui¢do da terra ou outras questoes
de interesse publico, longe da simplicidade que aparenta, guarda uma analogia com uma
outra forma de pleitear que se manifesta por atos fisicos, que ¢ justamente o movimento
paredista. E esta analogia vai impor o reexame de como se lia, na vigéncia da
Constituicao brasileira de 1891, omissa em relagdao a direitos sociais, a realizagdo de
movimentos paredistas. A escolha desse periodo justifica-se, ante a observacdo de
WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA!8 jurista mineiro de formagio
weberiana, responsavel pela introducdo, no pais, da disciplina Direito Econdmico:

“Antes de tudo, os inspiradores das mudangas e da propria Constituicao
republicana vinham de altas posi¢des no regime anterior € nao foram conduzidos
a essas mudangas por motivos ideologicos. Em segundo lugar, a forma
presidencialista conservava a concentracdo de poderes, em certos casos até
mesmo superiores 2 monarquia, onde funcionava o parlamentarismo e, por isto,

Y BASTOS, Celso Ribeiro. Dos direitos e deveres individuais e coletivos. In: BASTOS, Celso Ribeiro &
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constitui¢do do Brasil promulgada em 5 de outubro de
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poderia haver mudancas de gabinete motivadas em dados reais, diferente da
substitui¢do eventual de ministros no regime republicano que se implantava.

Desta forma, manteve-se a ideologia liberal capitalista na ‘inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e & propriedade’.
Repetia-se a redacdo dos artigos e seus incisos ou paragrafos da Carta anterior
(art. 179, Constitui¢ao de 1824; art. 72, Constituicdo de 1891)”.

Dai se compreende o pronunciamento do Ministro do Supremo Tribunal Federal
AUGUSTO OLYMPIO VIVEIROS DE CASTRO?®, contrario, a principio, a presenca
estatal nas relagdes de trabalho e economicas em geral, acerca da atuagdo coletiva dos
menos aquinhoados no contexto da dimensdo que se emprestava aos direitos proprios de
um liberalismo politico em face do liberismo albergado pela Constituigdo de 1891:

“O livre exercicio do direito de associacdo ¢ o remédio mais efficaz
contra a agitacdo socialista.

Espirito essencialmente pratico, o inglez ndo admitte a intervencdo do
Estado nas relagdes entre patrdes e operarios, € assim estes, certos de que nao
podem contar sendo com os proprios esforcos, recorrem as associacdes, onde
encontram os elementos necessarios para continuar a eterna lucta entre o capital
e o trabalho.

Dahi o desenvolvimento das Trade’s (sic) Unions, que se propdem a
garantir aos seus associados uma existéncia honesta (respectable living), por
meio de salarios sempre satisfatorios”.

Esta ¢ a raiz do entendimento adotado por este mesmo Ministro, ao conduzir a
maioria do Supremo Tribunal Federal, ainda na vigéncia da Constitui¢do de 1891, no
sentido de nao se vislumbrar crime na participagdo em greve quando ndo houvesse
violéncia contra pessoa ou destrui¢do de propriedade, em julgado comentado em outra
oportunidade?®.

ANTONIO ROBERTO SAMPAIO DORIA?!, Professor do Largo Sdo Francisco,
uma das mais respeitaveis vozes do udenismo paulista, mais recordado, atualmente,
pelos seus trabalhos no ambito tributario, fez as seguintes observagdes acerca da
primeira vez em que no ambito constitucional a greve deixou de ser tratada como uma
“conduta antissocial” e passou a ser considerada um direito do trabalhador:

“A coacdo natural ¢ contra o empregador de que reclamam os grevistas.
S6 ha reivindicacdo onde houver opressor. Ao opressor, € ndo a quem nao
oprima, se ha-de enderecar a coagdo da greve.

BCASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de sciencia da administracdo e Direito
Administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos, 1914, p. 242;
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A adesdao de empregados de outras emprésas reforca a coacao dos que
tomaram a iniciativa. Nada se pode arguir a solidariedade da classe operaria,
quando marcham juntos a conquista de um direito.

O que, porém, desnatura o elemento coacdo ¢ a troca do empregador,
contra o qual se deflagra a greve, pela sociedade em geral, sem culpa da
espoliacdo alegada”.

Outro ponto interessante, indispensavel ao estabelecimento das premissas, ¢ a
discussao do carater declaratorio ou constitutivo das demarcagdes de terras indigenas, a
que se refere o artigo 231 da Constituicdo Federal. As terras que sdo desapropriadas
para fins de reforma agréria pertencem originariamente ao expropriado, e ¢ até por isto
que se lhe paga indenizagdo. As terras tradicionalmente habitadas pelos indigenas que
estejam ocupadas por particulares ndo sdo propriedade destes, foram alvo de esbulho, de
privagdo violenta, narrada, mesmo, em tons épicos por alguns escritores classicos como
Basilio da Gama, no seu poema O Uraguai, escrito para louvar as tropas que, para
assegurarem a execu¢do do Tratado de Madrid, promoveram a destrui¢do das Missoes.
No final da década de 40 do século passado, embora na linha assimilacionista defendida
pelos catequizadores e pelo Patriarca da Independéncia, o Catedratico da Faculdade de
Direito de Pelotas JOAQUIM LUIZ OSORIO? assinalava a presenca do esbulho:

“Os indios sdo os legitimos senhores do territorio ocupado na América
pelos europeus a ferro e fogo”.

Embora os dados numéricos estejam defasados e a previsdo ndo se tenha
realizado, vale transcrever esta passagem do Professor ANTONIO CHAVES?, ex-
Diretor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, que, em relacdo aos
indigenas, tinha uma visao francamente alinhada a inspiracao ideologica da Lei 6.001,
de 1973, uma vez que ele aponta para a existéncia do processo de “liquida¢do” das
populagdes originarias:

“Q problema do silvicola tornou-se um dos mais controvertidos. E toda
uma tradi¢do que chega ao fim, calculando-se a liquidagdo dos 80.000
remanescentes dos quatro grupos ainda existentes, Jé, Caribe, Aruaque e Tupi,
ndo levard mais do que vinte anos”.

Este esbulho foi qualificado expressamente pela Constituicdo brasileira como
apto a ndo permitir salvar-se pela prescricdo e somente admitir indenizacdo para
benfeitorias feitas de boa fé, circunscritas a elas. Essa distingdo entre o titulo de que
decorre a posse indigena e o titulo de que decorre a dos demais adquirentes de terras
também ndo constitui uma ousada ruptura com as construcdes feitas pela tradi¢cdo
juridica pétria, como se pode ver da ligdo de JOAO MENDES JUNIOR?, um dos
primeiros grandes processualistas brasileiros:

20SORIO, Joaquim Luiz. Direito Rural. 22 ed. Rio de Janeiro: José Konfino, 1948, p. 195.
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“Ja os philosophos gregos affirmam que o indigenato ¢ um titulo
congenito, ao passo que a occupag¢do ¢ um titulo adquirido. Comquanto o
indigenato ndo seja a unica verdadeira fonte da posse territorial, todos
reconhecem que ¢, na phrase do Alv. de 1° abril de 1680, ‘a primaria,
naturalmente e virtualmente reservada’, ou na phrase de Aristoteles (Polit., I, n.
8), ‘um estado em que se acha cada ser a partir do momento do seu nascimento’.
Por conseguinte, o indigenato nao é um facto dependente de legitimagdo, ao
passo que a occupagdo, como facto posterior, depende de requisitos de
legitimagao™.

Por outro lado, as terras indigenas nao sao propriedade dos povos originarios que
as habitem; sdo propriedade da Unido, nos termos do inciso XI do artigo 20 da
Constituicao brasileira de 1988, seguindo, alias, a tradigdo constitucional brasileira,
como salientou em célebre contestacdo apresentada no Supremo Tribunal Federal o
entdo Procurador da Republica GILMAR FERREIRA MENDES?:

“Mesmo antes do advento da Constituicdo de 1967, ja ndo subsistia
duvida de que as areas ocupadas pelos silvicolas integravam o patriménio da
Unido. E essa orientacdo veio a ser consolidada na Sumula 480, do Supremo
Tribunal Federal, que tem como precedente fundamental o RE 44.585, de 30 de
agosto de 1961”.

Os povos originarios tém reconhecido a si um direito de usufruto, exercendo a
posse ndo como exteriorizagdo de dominio, mas como forma de interagdo com o
ambiente em que vivem, como observa a Professora REGINA MARIA MACEDO
NERY FERRARI?, da Universidade Federal do Paran4, que nunca pdde ser contada
dentre os juristas incomodados com os conceitos assentes no foro e na academia:

“Os conceitos utilizados no art. 213 (sic), § 2° tais como posse,
propriedade, usufruto, ndo t€m o sentido civilista, pois, conforme ensinou Victor
Nunes Leal, na Sumula 480, comentando a CF de 1967, ‘aqui ndo se trata do
direito de propriedade comum: o que se preservou foi o territério dos
indios...ndo estd em jogo, propriamente, um conceito de posse, nem de dominio,
no sentido civilista dos vocabulos; trata-se do habitat de um povo’”.

Como se pode ver, nas consideragdes que antecedem nada ha de novidades que
possam escandalizar a quem quer que exija que se prestigie as licdes construidas ao
longo de geracdes; ha, pelo contrario, rigoroso obséquio a tradicdo do pensamento
juridico ocidental, e em especial patrio.

IIT-VOTO

O projeto supde, em primeiro lugar, que o Judiciario seja refratario a defesa da
propriedade contra eventuais violagdes, e que, portanto, teria tornado sem efeito o que
se contém no inciso XXII do artigo 5° e no inciso II do artigo 170 da Constituicao.

%5 MENDES, Gilmar Ferreira. O dominio da Unido sobre as terras indigenas — o Parque Nacional do
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O Supremo Tribunal Federal, quanto a prote¢ao da propriedade, de um modo
geral, tem sido extremamente zeloso:

ACAO 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
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 representagdo 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 legitimidade ativa
da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) para
ajuizar processo de controle concentrado. 3. Ante a auséncia de impugnacdo
especificada, cumpre conhecer parcialmente da agdo direta de
inconstitucionalidade apenas no tocante ao paragrafo tinico do art. 95-A da Lei
n. 4.504/1964 ¢ aos §§ 6° 8° e 9° do art. 2° da Lei n. 8.269/1993, todos
introduzidos pela Medida Provisoria 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 ndo pode incidir sobre o juizo de
conveniéncia e oportunidade do Presidente da Republica para a edi¢do de
medidas provisorias (CF, art. 62). Precedentes. 5. Nao configura inovagao ao rol
do art. 185 da Constituicdo Federal, cujo cardter ¢ exemplificativo, norma
mediante a qual estabelecido que imoveis que integram o Programa de
Arrendamento Rural ndo serdo objeto de desapropriagdo para fins de reforma
agraria enquanto se mantiverem arrendados, desde que preenchidos os requisitos
previstos em regulamento. 6. E constitucional a fixagio de prazo minimo para o
inicio do procedimento de vistoria em que se avaliard o cumprimento da funcao
social de imovel objeto de esbulho possessorio ou invasdo motivada por conflito
agrario ou fundidrio de cardter coletivo. Disposicdo que encontra respaldo
também no art. 4° do Decreto n. 2.250/1997. Contudo, a ocupacao apta a atrair a
aplicacdo do § 6° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993 deve ser anterior ou
contemporaneo aos procedimentos expropriatérios e atingir por¢ado significativa
do imodvel. Precedentes. 7. O processo de reforma agraria nao pode ser
conduzido de maneira arbitraria ou contraria ao ordenamento, seja pelo poder
publico, seja por particular ou organizagdo social. O esbulho possessorio ¢
tipificado no art. 161, II, do Codigo Penal. Logo, a proibicdo de repasse de
recursos publicos a grupos (entidade, organizagdo, pessoa juridica, movimento



ou sociedade de fato) envolvidos na invasdo de propriedade privada ¢
constitucional, considerada a ilegalidade da conduta. A submissdo aos principios
da legalidade e da moralidade veda o fomento de atividades ilicitas e contrarias a
ordem constitucional. Dessa forma, surge viavel o exercicio do poder de
autotutela para controlar a validade do ato de destina¢do de recursos publicos,
ndo se configurando inconstitucionalidade por violagdo de ato juridico perfeito.
8. O principio da proporcionalidade visa inibir e neutralizar o abuso do poder
publico no exercicio das fungdes que lhe sdo inerentes. No caso sob exame, nao
se observa excesso, arbitrariedade ou irrazoabilidade na edi¢do 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 agoes diretas de inconstitucionalidade, a fim de atribuir interpretagao
conforme a Constituicdo ao § 6° do art. 2° da Lei n. 8.629/1993, na redagdo 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¢do significativa do imével, a ponto de
alterar os graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia em sua explora¢do [ADI
2.213/DF. Relator: Min. Nunes Marques. DJ-e 1 mar 2024].

AGRAVO INTERNO EM MANDADO DE SEGURANCA. IMPETRACAO
PREVENTIVA CONTRA O PRESIDENTE DA  REPUBLICA.
DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA. LAUDO DE VISTORIA
REALIZADO NA CONSTANCIA DE OCUPACAO DO IMOVEL POR DOZE
ANOS ININTERRUPTOS. ART. 2°, § 6°, DA LEI N° 8629/1993. VISTORIA
REALIZADA APOS A VIGENCIA DA MP N° 2027-38, DE 04.5.2000.
INCIDENCIA DO DISPOSITIVO. PRECEDENTE. OCUPACAO QUE, DE
ACORDO COM 0OS ELEMENTOS CONSTANTES NOS AUTOS, NAO PODE
SER CONSIDERADA IRRISORIA. PRECEDENTES. ORDEM CONCEDIDA
(ART. 205 DO RISTF). 1. Reconhece-se vicio formal na realizagdo de vistoria
durante a vigéncia de continua invasdo da propriedade ao longo de doze anos, de
acordo com baliza legal estipulada pelo art. 2°, § 6°, da Lei n® 8629/1993 (MS n°
25493/DF, Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, DJe de 25.4.2012). O esbulho
continuo e de longo prazo foi devidamente comprovado nos autos. A vistoria
ocorreu poucos dias apos a publicagdo de sentenca que julgou procedente acdo
de reintegracdo de posse. 2. A Unido ndo impugna tal conclusdo. As razdes de
agravo pretendem, na verdade, forcar o deslocamento da discussdo para a
questao da produtividade do imodvel, ao argumento de que faltaria tanto a prova
da produtividade anterior a invasao, quanto os elementos de convicgdo referentes
a inutilizagdo da propriedade a partir de tal fato. Ocorre que nao foi esta a
pretensao veiculada. Nao se pretendeu obter declaragao judicial de que o imdvel
era produtivo antes da invasdo, mas, simplesmente, a anulagao do laudo pericial
por vicio de forma. As provas produzidas pelo autor sdo coerentes com a
delimitacdo do pedido. 3. Para defender seu ponto de vista, a Unido produz
novas provas no processo. Muito embora tal providéncia seja completamente
vedada em mandado de seguranca, que ndo admite fase instrutéria e, com muito



mais razao, producdo original de elementos de convic¢do em fase recursal, tem-
se que, ao invés de contraditar os dados faticos anteriores, tais dados novos os
reafirmam ao demonstrar que a ocupagdo ndo pode ser considerada irrisoria.
Agravo regimental conhecido e ndo provido [AgRgMS 28.786/DF. Relatora:
Min. Rosa Weber. DJ-¢ 11 maio 2020].

Agravo regimental no recurso extraordinario. Administrativo. Desapropriagao
para fins de reforma agraria. Esbulho possessorio. Vistoria administrativa.
Impossibilidade. Precedentes. 1. Nos termos da jurisprudéncia firmada nesta
Corte, sao proibidas a avaliacdo, a vistoria ou a desapropriacdo, nos dois anos
seguintes a sua desocupacao, de imovel rural objeto de esbulho possessorio ou
invasao motivada por conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo. 2. Agravo
regimental nao 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) [AgRgRE
1.049.274/PB. Relator: Min. Dias Toffoli. DJ-e 4 dez 2017].

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
desapropriacdo de propriedade imovel ocupada indevidamente por terceiros
interessados. Nos termos do art. 2°, § 6° da Lei 8.629/1993, com a reda¢ao dada
pela MP 2.183-56/2001, ¢ proibida a avaliacdo, vistoria ou desapropriagao nos
dois anos seguintes a sua desocupacgdo, de imodvel rural objeto de esbulho
possessorio ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundidrio de carater
coletivo. A existéncia de acordo judicial entre os impetrantes e os interessados na
desapropriacdo, para a realizacdo de vistoria pelo INCRA, ¢ insuficiente para
afastar a incidéncia da norma, que ¢ de ordem publica e cogente. Ademais, ndo €
possivel interpretar o acordo de forma a presumir a inten¢do dos impetrantes de
anuir ou ceder, sem resisténcia, ao processo de desapropriacdo, na hipotese de a
vistoria constatar a improdutividade da gleba rural. Seguranga concedida [MS
26.367/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. DJ-e 23 out 2009].

Claro que isto nao significa que a jurisprudéncia tenha sido no sentido de que
nao existe a necessidade de que, para forrar o imdvel a possibilidade de desapropriagao
por interesse social para fins de reforma agraria e de se presumir em carater absoluto a
nulidade de qualquer ato voltado a viabilizar a desapropriacdo:

Agravo regimental em suspensao de tutela antecipada. Decisao agravada em que
se concedeu a medida de contracautela para se suspenderem os efeitos da ordem
de imissdo de empresa agropecudria na posse de imoével rural objeto de
desapropriacao para fins de reforma agraria. Competéncia do Supremo Tribunal
Federal para andlise do pedido. Demonstracdo do risco de lesdo aos valores
estimados na norma. Agravo regimental ndo provido. 1. E competente o
Supremo Tribunal Federal para apreciar pedidos de suspensdao em casos como o
presente, em que se discute se o esbulho possessorio coletivo € ou ndo causa
impeditiva da desapropriacao de imovel rural para fins de reforma agraria (SL n°



388/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 20/4/10). 2. Para que a invasdao dé
causa a suspensao do procedimento de desapropriagdo, deve essa ser anterior ou
contemporanea aos procedimentos expropriatorios, alcancando apenas as
hipoteses em que o esbulho seja significativo e anterior a vistoria do imodvel
objeto da desapropriacdo. Precedentes. 3. No presente caso, o alegado esbulho
ocorreu somente apos a vistoria ¢ a declaracdo do imdvel como sendo de
interesse social para fins de reforma agraria, de modo que a suspensdo do
procedimento de desapropriagdo iria de encontro a jurisprudéncia da Suprema
Corte. 4. Ademais, a suspensdo, ou mesmo extin¢do, do projeto de assentamento,
ocasionaria grande perda de investimentos publicos, bem como colocaria os
assentados em situagcdo de vulnerabilidade. 5. Agravo regimental ndo provido
[AgRgSTA 351/CE. Relator: Min. Dias Toffoli. DJ-e 1 jul 2020].

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA. CONTROVERSIA ACERCA
DA PRODUTIVIDADE DE IMOVEL RURAL. NECESSIDADE DE
DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE PRODUZIR PROVAS
EM MANDADO DE SEGURANCA. 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 ¢ no sentido da impossibilidade de se discutir
em sede de mandado de seguranga questdes controversas sobre a correta
classificagdo da produtividade do imével suscetivel de desapropriagdo, por
demandar dilagdo probatdria. Precedentes. II - A jurisprudéncia desta Corte
firmou-se no sentido de que a desapropriacdo somente ¢ vedada nos casos em
que o esbulho possessorio ocorre anteriormente ou durante a realizagdo da
vistoria, o que ndo ¢ o caso dos autos. Precedentes. III — E possivel a realizagio
de desapropriagao para fins de reforma agraria em imdveis abrangidos por areas
de protecdo ambiental, desde que cumprida a legislagdo pertinente. Precedentes.
No caso, foi obtida licenca prévia para assentamento de reforma agraria. IV —
Agravo regimental a que se nega provimento [AgRgMS 25.576/DF. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. DJ-e 5 ago 2011].

REFORMA AGRARIA - VISTORIA - NOTIFICACAO. Vilida ¢ a notifica¢io
referente a vistoria do imovel quando efetuados os trabalhos em data imediata,
em data razodvel, considerados os objetivos da ciéncia respectiva. REFORMA
AGRARIA - INSTRUCAO NORMATIVA N° 8/93, DO INCRA -
PUBLICIDADE. Tratando-se de instrucdo interna, visando aos trabalhos
administrativos, descabe a exigéncia de publicidade via Diario Oficial.
REFORMA AGRARIA - AUDICAO DO CONSELHO NACIONAL DE
POLITICA AGRICOLA - ARTIGO 11 DA LEI N° 8.629/93. Relativamente aos
ajustes periodicos alusivos a desapropriagdo, a manifestagdo do Conselho ndo ¢
formalidade essencial, ante o ordenamento juridico em vigor. REFORMA
AGRARIA - AUDICAO DAS ENTIDADES DE CLASSE -
OBRIGATORIEDADE. A audi¢do das entidades representativas de classe bem
como a ciéncia relativa a vistoria somente sdo pertinentes uma vez havendo
indicagdo, por uma delas, do imdvel para efeito de reforma agraria. Precedentes:



Mandados de Seguranga n°s 23.889-5/MS, relator ministro Moreira Alves,
23.645-1/MS e 23.271-1/ES, relatados pelo ministro Carlos Velloso, com
acoérdaos publicados, respectivamente, no Diario da Justi¢a de 22 de novembro
de 2002, de 15 de margo de 2002 ¢ de 19 de dezembro de 2002. REFORMA
AGRARIA - INVASAO DO IMOVEL. Ocorrendo o esbulho em data posterior &
vistoria, surge desinfluente quanto a afericdo da produtividade. REFORMA
AGRARIA - PRODUTIVIDADE DO IMOVEL - MANDADO DE
SEGURANCA. O mandado de seguranca ndo ¢ o meio proprio a discutir-se, sob
o angulo do conteudo, o laudo do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma
Agraria - Incra, no que conclusivo acerca da auséncia de produtividade [MS
25.022/DF. Relator: Min. Marco Aurelio. DJU 16 dez 2005].

No limite, em realidade, o projeto pretende nao realizar uma distingao que ja ¢
presente, ndo a luz da legislagdo ordinaria, mas a luz da Constituicdo, entre o que ¢é
lesdo a ordem publica e o que € o legitimo exercicio do direito de reunido, em especial
quando este se volte a materializar, em dimensao coletiva, o direito de petigao:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DECRETO 14.827, DE
28 DE AGOSTO DE 2017, DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.
LIMITACAO DO EXERCICIO DA LIBERDADE DE REUNIAO PELA VIA
REGULAMENTAR. RESTRICOES INCOMPATIVEIS COM A DIMENSAO
AXIOLOGICA DO DIREITO FUNDAMENTAL DE REUNIAO. VIOLACAO
AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE. AUSENCIA DE PRINCIPIOS
INTELIGIVEIS APTOS A NORTEAR A ATUACAO ADMINISTRATIVA.
CRIACAO DE TIPOS NORMATIVOS ESPECIFICOS PARA O PARQUE DOS
PODERES. DESPROPORCIONALIDADE. 1. O exercicio da liberdade de
reunido € essencial para a criagdo de um ambiente democratico real que
oportunize ao cidadao desempenhar adequadamente o seu papel de cointérprete
da Constitui¢cdo, propiciando a criagdo de agendas sociais que poderiam passar
ao largo dos interesses politico-partidarios hegemodnicos. 2. A liberdade de
reunido alcanga o nivel de visibilidade desejado e comunica a sua mensagem
quando da realizacdo de atos eventualmente inconvenientes para os nao-
participantes do protesto, os quais, se razodveis e ndo-violentos, devem ser
tolerados pelo Estado e pela sociedade. 3. A posicao privilegiada (preferred
position) ocupada pelas liberdades comunicativas no sistema juridico brasileiro
demanda que eventuais limitagdes devem estar em harmonia com outros valores
constitucionais, recebendo um Onus argumentativo qualificado. 4. In casu, as
medidas restritivas contidas no Decreto proscrevem a realizagdo de
manifestagdes na 4area do ‘“Parque dos Poderes”, local que concentra a
organizagdo politico-administrativa do Estado de Mato Grosso do Sul, ao nao
permitirem a utilizagdo de qualquer forma de comunicagdo visual (cartazes) ou
auditiva (ruidos) que transmita a mensagem motivadora da reunido a terceiros. 5.
A vedacgado da pratica de qualquer ato que possa acarretar perturbagdo a execugao
da atividade laboral pelos servidores e pelas autoridades publicas, ao acesso ao
servico publico pela populacdo em geral, ao transito de veiculos e de pessoas,
bem como degradacdo ou prejuizo ao meio ambiente, concede verdadeira carta-



branca para a restrigdo do uso do bem publico com base em juizo de
conveniéncia e oportunidade das autoridades, subordinando a realizacdo de
reunido publica a discricionariedade administrativa, ja que todo e qualquer ato
de manifestacdo publica pressupde algum grau de afetagdo a direitos de
terceiros. 6. In casu, o Poder Executivo foi além do que a Constituicdo Federal
autoriza em matéria de legalidade, ao criar, ab nihilo, tipos sancionadores que
inovam na ordem juridica e que representam verdadeira restrigdo do nucleo
essencial do direito fundamental, sem fundamento legal que delineie principios
inteligiveis (intelligible principles) aptos a guiar sua respectiva aplicagdo e
controle. 7. As sangdes contidas no Decreto incidem especifica e exclusivamente
sobre condutas praticadas no centro administrativo da cidade de Campo Grande,
sobrepondo-se injustificadamente a outros tipos sancionadores que ja tutelam os
mesmos bens juridicos, em violagdo aos principios da seguranga juridica e da
proporcionalidade e fazendo transparecer que o fim almejado pelo administrador
foi o da vedagdo ampla de todas as formas de manifestagao politica, cultural e
social nas imediagdes das sedes dos Poderes estaduais — e ndo qualquer protecao
ao meio ambiente ou a seguranca publica. 8. A¢do julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade do Decreto estadual 14.827, de 28 de agosto de
2017, de Mato Grosso do Sul [ADI 5852/MS. Relator: Min. Luiz Fux. DJ-e 26
nov 2020].

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO 20.098/99,
DO DISTRITO FEDERAL. LIBERDADE DE REUNIAO E DE
MANIFESTACAO PUBLICA. LIMITACOES. OFENSA AO ART. 52, XVI, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. I. A liberdade de reunidio e de associagdo para
fins licitos constitui uma das mais importantes conquistas da civilizagao,
enquanto fundamento das modernas democracias politicas. II. A restricdo ao
direito de reunido estabelecida pelo Decreto distrital 20.098/99, a toda evidéncia,
mostra-se inadequada, desnecessaria e desproporcional quando confrontada com
a vontade da Constituicdo (Wille zur Verfassung). III. Acdo direta julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade do Decreto distrital 20.098/99
[ADI 1.969/DF. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. DJU 31 ago 2007].

Nao ha como deixar de reconhecer que normas que venham a criminalizar, pura
e simplesmente, qualquer manifestacdo, ainda que ndo seja marcada pela violéncia ou
pela destruicdo do patrimonio, poderiam ultrapassar a propria liberdade de conformacao
legislativa.



