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REFORMA AGRARIA: A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
RURAL E A DESAPROPRIACAO
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Advogados membros da Academia Brasileira de Direito Tributdrio de Sdo Paulo,
o primeiro, especialista em Direito Agrario e o segundo, em Direito Tributdrio.

A legislagao disciplinadora do ITR (Lei n® 9.393/96} determina que as
areas de preservacio permanente e reserva legal sejam excluidas da érea tributével
relativa ao imével rural.

A Lein® 8.629/93, por sua vez, dispde sobre a polftica agricola e fundiaria
e contém dispositivos referentes & desapropriagdo para fins de reforma agraria pre-
vistos na ConstituigZo Federal.

Exercendo fungdo regulamentadora destes dispositivos legais, princi-
palmente quante aos requisitos de verificagdo do cumprimento da fungéo social da
propriedade, o Incra expediu a Instrugdo Normativa n® 11 de 04/04/03, na qual explicita
os conceitos de Grau de Utilizagao da Terra (GUT} e Grau de Eficiéncia na Explora-
cao {GEE).

Estes conceitos sdo instrumentos de verificagéo do atendimento da fun-
¢&o social da propriedade rural e determinantes para provocar a incidéncia ou ngo
da lei de desapropriagao para fins de reforma agraria.

Instrugao Normativa-Incra 11, de 04/04/03

QO art. 42 da IN 11 de 04/04/03 estabelece que se considera propriedade
produtiva a 4rea explorada econémica e racionalmente, devendo atingir, simultane-
amente, o GUT igual ou superior a 80% e o GEE igual ou superior a 100%.

Emtese, poder-se-ia deduzir que este dispositivo encontra-se em conso-
nancia com ¢ ant. 186, |, Il, da CF, segundo o qual a fungéo social da propriedade é
cumptida quando o iméve! rural atende aos critérios e graus de exigéncia estabele-
cidos em lei e, sobretudo, aos requisitos pertinentes ao seu aproveitamento ragio-
nal e adequado, utilizagio apropriada dos recursos naturais disponfveis e preserva-
¢do do meio ambiente. O que é discutivel nao é o exercicio do poder regulamentador,
dentro dos limites inerentes ao sistema juridice, mas sim os termos em que foram
estabelecidas as referidas exigéncias.

O art. 72 da IN 11, de 04/04/03, prescreve a forma de calculo da area
aproveitavel do imovel: area total subtraindo-se a area néo aproveitavel. Recorde-se
que a base de calculo do ITR € o valor venal do imovel, excluidos os valores relati-
vos a construgdes, instalagdes, benfeitorias, florestas plantadas. Também s&o ex-
cluidas da area tributavel as glebas constituidas como sendo de preservacao per-
manente, as destinadas a reserva legal & as imprestaveis para qualquer explora-
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Ainda regulamentando a matéria, c art. 8° trata das areas que nao podem
ser consideradas como efetivamente utilizadas, como nao aproveitaveis e, tam-
bém, das que nao podem ser utilizadas para fins de GUT e GEE. Estas Ultimas sao
as seguintes: (i) protegidas por legislagdo ambiental que estejam sendo utilizadas
em desacorde com as disposigdes legais a que estiverem submetidas; {ii) com
projeto de lavra mineral no exploradas efetivamente com atividades minerais, e
que nZo estejam sendo utilizadas para fins agropecuarios, desde que nédo haja
impedimento de natureza legal ou técnica,

Para facilitar o entendimento da matéria, observa-se na legislagdo anali-
sada as seguintes definigoes:
(iy GUT (Grau de Utilizag&o da Terra), calcutado da seguinte forma (art. 52 da IN 10/
2002):
GUT =AEU x 100
AA|

Onde:

AEU = Area Efetivamente Utilizada, aquela que se encontra de acordo com ¢ con-
ceito de fungéo social da propriedade. Tem-se especial destaque ac cumprimento
da legislagdo ambiental, que esta diretamente ligada ao grau de produtividade e
eficiéncia do imavel.

AAl = Area Aproveitavel do Imével, que, nos termos do art. 7o é calculada subtrain-
do-se a drea ndo aproveitavel da drea total. Areas nac aproveitaveis, porsuavez, de
acordo com o art. 62, s&o: (i) ocupadas com construgbes e instalagées, excetuadas
aquelas destinadas a fins produtivos; {ii) comprovadamente imprestéaveis a explora-
¢ao; (iii) sob efetiva exploragdo mineral; (iv) protegidas por legislagdo ambiental e
as de efetiva preservagdo permanente.

(i) GEE (Grau de Eficiéncia na Explorag#o): obtido de acordo com a sistemdtica e
as tabelas constantes da IN 10/02, variaveis quanto ao tipe de exploragéo
agropecuaria.

(iii) Area Utilizada de Maneira Incorreta: aquelas enquadradas nos incisos | e (1 do
art. 8o, e que, de acordo com o paragrafo Gnico, ndo podem ser utilizadas para o
calculo do GUT e do GEE.

Possibilidade de impugnacéo juridica quanto a legalidade da IN

Limitagdo quanto ac cémputo dos graus de utilizacdo e de eficiéncia do imével

Os conceitos prescritos pela IN, notadamente aplicaveis ao art. 80, nio
permitem que uma especifica parcela de area produtiva, mas que é explorada de
maneira incorreta, seja enquadrada em nenhuma das suas defini¢des. Isto significa
dizer que a drea da propriedade que se encontra na situagao prevista no art. 82 ndo
serd utilizada para cémputo do percentual de grau de utilizagdo e eficiéncia do
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imével (GUT e GEE).

Dessa forma, no momento em que da Area Total ndo pode ser subtraida
a area utilizada de maneira incorreta, resta impossibilitado o alcance dos percentuais
de GUT e GEE determinados por lei e, sobretudo, enseja a possibilidade de desa-
propriagao para fins de referma agraria, pelo nao cumprimento da fung&o social da
propriedade rural.

Sendo assim, se ha parcela do imovel rural que esta sendo utilizada de
maneira incorreta, da forma como dispde o art. 8o da IN, nao havera como atingir os
100% de GEE e, muito dificilmente, os 80% de GUT exigidos como requisitos
necessarios para considera-la érea produtiva.,

Com isso, pelo simples fato da utilizagdo inadequada de parcela, ainda
que diminuta, da propriedade rural, estaria configurado o nac atendimento & fungéo
social e, conseqilentemente, passivel de desapropriagéo.

Inconstitucionalidade da exigéncia de 100% de GEE

O art. 185 da Constituigdo Federal prescreve que a propriedade produtiva
sera insuscetivel de desapropriagao para fins de reforma agraria. No seu paragrafo
Unico estabelece que a lei garantira tratamento especial & esta espécie de proprie-
dade, fixando normas para o cumprimento dos requisites relativos a sua fungao
social. O art. 186, por sua vez, determina que cabe a lei estabelecer os graus de
exigéncia para caracterizar o cumprimento da fun¢éo social.

Com o advento da Lei n. 8.629/93 que regulamentou este dispositivo cons-
titucional, ficou exigide grau de utilizagdo da terra igual ou superior 2 80% e o grau
de eficiéncia na exploragao igual ou superior a 100%. A IN 11 de 04/04/03, discipli-
nando esta mesma matéria, reiterou os mesmos termos desta exigéncia legislativa,
acostando tabelas para se calcular o referido grau de eficiéncia.

QOcorre que, sdo completamente inconstitucionais estas exigénclas, uma
vez que, quando a Constituicdo Federal determinou que caberia a lei
infraconstitucional estabelecer os critérios relativos a caracterizagdo do cumpri-
mento da fungao social da propriedade, no conferiu ac legislador ordinario o poder
de vulnerar o direito de propriedade.

Sem dlvida que a exigéncia de grau de eficiéncia igual ou superior a
100% compromete frontaimente o direito de propriedade pois determina eficiéncia
plena e absoluta da empresa rural para gue se encontre em conformidade com a
legislagdo relativa & politica agréria e & fungéo social da propriedade.

A incoeréncia e abusividade do grau de eficiéncia neste percentual ja
foram discutidos judicialmente, tendo o TRT da 4% Regido decidido pelo seu
abrandamento, inclusive aceitando a tese da inconstitucionalidade do percentual
determinado pela lei:
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“ACORDAQ: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DECRETO
EXPROPRIATORIO. REFORMA AGRARIA. INCIDENCIA DE AREA
PRODUTIVA E CESEMPENHO DE FUNGAO SOCIAL. INEXISTENCIA
DE REQUISITOS CONSTITUCIONAIS. NULIDADE DO ATO.

1. O arl. 186 da CF-88 determina que o aprovaitamento da terra
sgja adequado e racional, com a ulilizagdo dos recursos naturais
disponiveis e preservagdo do meio-ambienie.

2. Os indices de produgao fixados peic INCRA e que rotulam
uma propriedade rural como improdutiva, sdo de duvidosa
constitucionalidade, porque, se aplicados, em pouco tempo, por
inadequados e irracionais degradardo o meio-ambiente.

3. Uma propriedade com 0 GEE de 100,21% ¢ 0 GUT de 61% é
predutiva e ndo se presta para a desapropriagac para fins de reforma
agrdria, a ser feita na forma estabelecida pelos dispositivos
constitucionais que regulam a matéria”. (TRT 4a Regido, AC
9104185862, DJ 24.3.99, p. 714).

De fato, ao estabelecer este elevado grau de eficiéncia, a legislagdo ordi-
naria, ultrapassando os limites deferidos constitucionalmente, previu excessivo 6nus
ao proprietario rural, fazendo com que jamais possa ele, em determinado pericdo,
ter reduzido grau de insucesso ou, até mesmo, tentar superar as dificuldades ine-

.rentes as variagdes sazonais das atividades agropecuarias. Sedo assim, pode-se
sugerir 0s seguintes pontos a serem em discutidos judicialmente;

e aprevisdodo art. 8o da IN 11 de 04/04/03 quanto a ndo inclusio das
areas impropriamente utilizadas no cdmputo dos GUT e GEE impossibi-
lita de forma absoluta que qualquer propriedade que tenha pequena par-
cela de area nesta situagdo seja considerada em desacordo com a fun-
¢ao social da propriedade;

¢ aprescricdo acima faz com que propriedade produtiva, com elevado
GUT, seja passivel de desapropriacéo pelo ndo cumprimento da fungéo
social, o que, por si so, configura-se extrapolagao do limite previsto cons-
titucionalmente;

» aexigéncia do GEE igual ou superiocr a 100% torna inconstitucionais
aLei8.629/93 e aIN 11 de 04/04/03, pois importa na vulneragio do direito
de propriedade e do livre exercicio da atividade econdmica.

Diante das ilegalidades da legisia¢éo acima apontada, é possivel a dis-
cusséo judicial das exigéncias ali contidas, principalmente no sentido de reduzir os
percentuais de GUT e GEE ou, pelo menos, que seja conferido prazo suficiente
para os proprietérios rurais se enquadrem aos seus termos. Com isso, enquanta
tais questdes encontrarem-se sub judice ficara resguardado o direito de proprieda-
de dos demandantes, inclusive contra possivels invasfes, e, conseqlentemente,
restara afastada interposi¢ao de agGes expropriatorias.

As inconstitucionalidades acima verificadas podem ser deduzidas pelos
seguintes meios processuais:
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a) mediante a propositura, por entidade credenciada, de agao direta de
inconstitucionalidade, com efeito erga omnes, sendo, portanto, aproveitavel por to-
dos agueles gue se encontrem submetidos a legislagéo declarada inconstitucional;
ou,

b) existindo qualquer medida administrativa, constritora do direito de pro-
priedade, podera ser impetrado mandado de seguranca, objetivando também a de-
claragio incidental de inconstitucionalidade das exigéncias relativas ao GUTeao
GEE, cujos efeitos, porém, beneficiardo apenas aqueles envolvidos no caso con-
creto.

Procedimentos extrajudiciais

Nzo obstante as medidas judiciais acima indicadas, tem-se que,
COMo recurso preventivo para impedir que os proprietarios rurais sofram alguma
espécie de constrangimento no uso de seu patrimdnio ou, sobretudo, que imoveis
sejam objeto de agdo expropriatoria por forga do desatendimento as exigéncias
ambientais, sejam tomadas medidas administrativas disponiveis para resguardar
tais direitos.

Considerando-se estes aspectos, merecem alguns esclarecimentos
o chamado “Termo de Ajustamento de Conduta”, ressaltando-se, ainda, seu poder
de evitar as conseqiéncias inerentes ao poder fiscalizatério do Poder Publico, quanto
ao cumprimento das prescrigdes relativas ao direito ambiental.

Termo de Ajustamento de Conduta - TAC

O chamado “Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta”, é um
instrumento destinado a adaptar a conduta dos interessados as exigéncias legais,
mediante cominagdes e, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.

A figura juridica do TAC foi introduzida no § 6%, do inciso Il do artigo 5° da
chamada Lei da Agao Civil Publica ( Lei Federaln®7.347, de 24 de julho de 1985} .
Esclarecendo-se que a agao civil publica de responsabilidade por danos causados
a0 meio ambiente encontra-se expressamente prevista no inciso |, do artigo 1° da
Lei que estabeleceu as normas processuais cabiveis paraa agao.

A Acdo Civil Publica pode ser proposta pelo Ministério Puablico, pela Uni&o,
pelos Estados e Municipios e também por autarquias, empresas publicas, funda-
¢bes, sociedades de economia mista ou associagbes, que estejam constituidas
ha mais de um ano nos termos da lei e que incluam entre as suas finalidades
institucionais a protegao ao meio ambiente, ac consumidor, & ordem econdmica, &
livre concorréncia, ou ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico.

O termo de compromisse de ajustamento de conduta tem por objetivo a
recuperag¢ao do meio ambiente degradado, por meio da fixagao de obrigagtes e
condicionantes técnicas que deverdo ser rigorosamente cumpridas por qguem se
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encontra em desconformidade com a legislag&o ambiental.

O TAC tern, como destinatarios, os interessados em estabelecer obriga-
¢bes para ajustar sua conduta as exigéncias legais, podendo ser tomado no curso
da agdo ou independente da existéncia de qualquer agao judicial relativa ao fato,
suspendendo ou n&o a aplicagac das penalidades administrativas.

O termo exige que sejam adotadas precaucdes e cautelas de cunho for-
mal para a sua lavratura e conseqgiiente validade legal. Percebe-se, portanto, gue
ao celebrar o TAC, os proprigetarios rurais cujos iméveis ndo se encentrem em
conformidade com a legislagao ambiental, irdo dispor de maior lapso de tempo para
regularizar sua situagio, implantando as medidas cabiveis para o reflorestamento -
necessario para a criagdo da reserva legal - bem como para atingir os graus de
eficiéncia e utilizagao requeridos pela lei durante o curso de possivel medida judici-
al cabivel em que se discuta seus termos e graus de exigéncia conforme foi acima
explicitado.

Conclusoes

Feitas estas breves consideragdes acerca das conseqiiéncias juridicas
guanto & ndo obediéncia & legislagao ambiental, pode-se sugerir a seguinte condu-
ta a ser tomadas pelos proprietarios rurais, principalmente voltada para evitar a
desapropriago para fins de reforma agraria, baseada no desatendimento a fungéo
social da propriedade:

» propositura, por associagdo classista, de agdo direta
inconstitucionalidade da legislacéo definidora dos coeficientes de GUT e
GEE, porque manifestamente em confronto com os principios constituci-
onais do direito de propriedade e do livre exercicio de atividade econdmi-
ca - no ¢aso, a empresa rural,

Havendo ato administrativé declarando determinado imével rural como
descumpridora da fungéo social da propriedade pelo nao atendimento aos percentuais
de GUT e GEE, pode-se impetrar mandado de seguranga visando a declaragéo
incidental da inconstitucionalidade das referidas exigéncias, abrandando, dessa
forma, o 6nus conseqientes das restrigdes ambientais e, sobretudo, para manter-
se em harmonia com a legislagac correlata, ou propor acéo ordinaria com pedido
de tutela antecipada.

Independentemente das medidas judiciais, sugere-se, como possivel, a
celebrag@o do TAC, a fim de dispor de maior tempo para regularizar suas proprieda-
des, nos termos da legislagao ambiental relativa a criagio de areas de reserva legal
e preservagio permanente, evitando-se que o Ministério PUblico possa intentar
agao civil publica, ou o INCRA uma desapropriagéo, evitando que a propriedade
seja declarada em desacordo com a fungdo social pelo ndo cumprimento & legisla-
¢&0 ambiental. A prévia celebracdo do TAC demonstra o propésito do proprietario
em se submeter i legislagao especifica e na eventual invasdoc do imodvel rural, a

comprovacgio de que foi celebrado o TAC, confere ao proprietario elemento para
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ajudar a requerer a reintegrag@o de posse, uma vez que se encontra dentro do
prazo deferido pelos Orgédos Ambientais e o proptio Ministério Publico para cumpri-

mento da legislagéo pertinente.
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