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EME N T A: MANDADO DE SEGURANCA - IMOVEL RURAL -
DESAPROPRIACAO-SANCAO (CF, ART. 184) - TUTELA CONSTITUCIONAL DO
DIREITO DE PROPRIEDADE - AUSENCIA DE RECEPCEO DO DECRETO-LEI N.
554/69 PELA NOVA CONSTITUIGAO - INVIABILIDADE DA DECLARAGAO
EXPROPRIATORIA, POR INTERESSE SOCIAL, ANTE A INEXISTENCIA DAS
LEIS RECLAMADAS PELO TEXTO CONSTITUCIONAL (ART. 184, § 3¢, E
ART. 185, 1I) - EDIGCAO SUPERVENIENTE DA LEI COMPLEMENTAR N.
76/93 E DA LEI N. 8.629/93 - IRRELEVANCIA - IMPOSSIBILIDADE DE
SUA APLICAGAO RETROATIVA - PEDIDO DEFERIDO.

- A desapropriagfoc de im6vel rural, por interesse
social, para fins de reforma agréria, constitui modalidade
especial de intervengdo do Poder Piblico na esfera dominial
privada.

DispSe de perfil juridico-constitucional préprio e
traduz, na concreg8o do seu alcance, uma reagdo do Estado a
descaracterizagdo da fungfio social que inere a propriedade
privada.

A expropriagdo-sangdc foi mantida pela Constituigdo
de 1988, que a previu para o imével rural gue néo esteja
cumprinde sua fungdo social (art. 184, caput), hipStese em que
o valor da justa indenizagdc - embora prévia - sera pago em
titulos da divida ptblica.

A exigéncia constitucional da justa indenizag8o
representa consegiiéncia imediatamente derivada da garantia de
conservagdo que foi instituida pelo legislador constituinte em
favor do direito de propriedade.

- A inexisténcia das leis reclamadas pela Carta
Politica (art. 184, § 3% e art. 185, n. I) impede o exercicio,
pela Unido Federal, do seu poder de promover, para fins de
reforma agréria, a modalidade especial de desapropriagdo a que
se refere o texto constitucional (art. 184).

A edigdo dos atos legislativos exigidos pela Carta
Federal, ocorrida em momento posterior ao da publicag8o do
decreto presidencial impugnado, n%o tem o condfio de legitimar a
declaragdo expropriatéria nele consubstanciada, dada a
impossibilidade de aplicacdo retroativa daqueles diplomas
legais.
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ACORDACD

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremoc Tribunal Federal, em Sessdo Plen&ria, na

conformidade da ata de julgamentos e das notas taquigréficas,

por unanimidade de votos, em deferir o pedide de mandado de
seguranga.

Brasilia, 02 de setembro de 1993,

OCTAVIO GALLOTTI - PRESIDENTE

A~

CELSO DE MELLO - RELATOR
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12/08/92 TRIBUNAL PLENO

MANDADOD DE SEGURANCA N? 21348-5 MATQ GROSSOQ DQ SUL

RELATOR ¢ O SENHOR MINISTRO CFLSCQ DE MELLO
IMPETRANTE : SERGIO LUIZ TEIXEIRA
IMPETRADO : PRESIDENTE DA REPUBLICA

R EL AT ORI PO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO -~ Cuida-se de
mandado de seguranga impetrado contra o Decreto s/n?, de 02 de
abril de 1991 (DOU, 03/04/91, £fls. 134), do Sr. Presidente da
Repiblica, que declarou de interesse social, para fins de
reforma agréria, o imével rural denominado "Fazenda
Agropecudria S&o Luiz“, com &rea de 1504 hectares, de

propriedade do ora impetrante.

O impetrante - gque nenhuma outra propriedade
imobili&ria rural possui - deduziu a sua pretens3oc sob o
fundamento de que o im6vel em questdo, atingido pela declaragdo
expropriatéria emanada do Presidente da Repiblica, qualifica-se
como propriedade produtiva, de tamanho médio, objetivamente
imune ao poder de desapropriagdo federal para fins de reforma

agréria.

Por vislumbrar ocorrentes, na espécie, as
situagdes configuradoras do fumus boni juris e do periculum in
mora, deferi, com fundamento no art. 72, II, da Lei n. 1533/51,
¢ pedlido de suspensdo liminar da eficé&cia do ato presidencial

ora impugnado.
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Prestadas as informagdes pelo &rg3c apontado como
coator, dque, de um lado, acentuou o carédter de latifdndio
improdutivo do im6vel em questdoc e, de outro, ressaltou que o
impetrante jamais se preocupou em exploré-lo e/fou utilizé&-lo de
modo adequado e consentlneo com a fung8o social da propriedade
(fis. 185/191), manifestou-se a douta Procuradoria-Geral da
Repiblica pela denegaglo da ordem, sustentando que (fls. 221),

verbis:

L]
L R L R N A ] L I O N R B I S * e e e s s

22, A pretensdo exposta na pega vestibular ndo
tem, portanto, qualquer amparo no art. 185, da
Constituigdo, visto gue ainda ndoc veio a lume a
lei que fixar& os parimetros da pequena e média
propriedade, bem como da propriedade produtiva.
Sem tails pardmetros, impossivel dizer que o
imével do impetrante atende ao modelo

constitucional imune & reforma agréria.

23. Certo, portanto, é gue, enquanto ndo editada
a nova lei, as normas aplicidveis sdo as do
Estatuto da Terra, que somente excluem de
desapropriagdo para reforma agrdria agqueles
iméveis produtivos definidos no par. 3% do seu
artigo i9, dentre eles a empresa rural,
categorias a que, resulta claro, ndo pertence o

imével do impetrante.

24. Assinale-se, por Gltimo, que sua

-
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classificagdo como latifandioc ndo €& contestada
pelc autor. Este apenas afirma que essa condigdo
nio mais pode justificar o ato expropriatério, no
que também ndo tem razdo, porquanto o conceito
legal de latifiindio equivale ao de terra
improdutiva ou inadeguadamente explorada. Vale

dizer: que ndo cumpre a sua fungio social.”

£ o relatério.

r
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s o' SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO (RELATOR) - O
impeérante sustenta que o Gnico imével rural gque possui - e que
fol Atingido pelo ato presidenciayrora impugnado - configura
propriedade produtiva, de tamanho médio, imune, por isso mesmo,
no conﬁexto da execugéo de um projeto de reforma agréaria, a

ag¥o expropriatéria do Poder Piblico.

Alega, também, a incompatibilidade do Decreto-lei
554/69 com o conteido matefial da norma inscrita no art. 184,
bar. ‘391 da Constituigdo Federal, gque submete aoc dominio
normativo da lei complement&% a definigdo do procedimento

contraditério especial, de rito sumdrio, para o processo

"judicial de desapropriagdo para fins de reforma agréria.

Ao analisar essa queétéo, em votos que'proferi
nos -julgamentos - ainda ndo conclulidos - do MS 20.960-DF, rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE e do ﬁs 21.037-DF, de qué eu prdéprio
sou Relator, pude enfatizar que as formulagdes consubstanciadas
no novo texto constitucional refletem a grave pfeocupagéo
suscitada .pelo p;oblema que envolve as complexas .relaqées
juridicas, eéonOmicas e sociais decorrentes da estrutura

fundisria existente em nosso Pais,

N&o se pode ignorar que a mudanga - que se visa
obter no regime de-propriedade, da posse & do usoc da terra, com

o triplice objetivo de estimular o aumento da produtividade,
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atender aos principios de Jjustiga social e promover o
equilibric da estrutura fundi&ria - importa reformular as
relagdes de dominio e dar um novo sentido, em fung#o do préprio
interesse nacional, & nogd3o conceitual de propriedade, sem,
contudo - porque isso néo seria possivel -, descaracterizar seu
fundamento constitucional elencado entre os direitos

individuais.

O principio da fung8o social da propriedade, de
Iindole constitucional, configura, nesse campo de reflexdo,
inegdvel questdo central, a subordinar a elaborag3o e a

execugdo de programas de reforma agréria.

A crescente intensificag3oc do processo de
modernizagdo do Direito, no gque pertine & propriedade da terra,
acentua o dever juridico, dque inere ao proprietério, de
cultivé-la e de exploré-la adequadamente, sob pena de incidir
nas disposigdes restritivas, editadas pelo Estado, que

sancionam os senhores de iméveis ociosos e ndo cultivados.

Dentro desse contexto, avulta, pela significativa
importa&ncia de que se reveste, o instrumento juridico que o
ordenamento positivo brasileiro coloca & disposigdo do Estado,
como resposta ao descumprimento da clausula constitucional que
impde a propriedade uma fungdo social especifica: a

desapropriagfo-sancio.

A desapropriagdoc de imdvel rural, por interesse
social, para fins de reforma agrdria, constitui modalidade

especial de interveng3o do Poder Pidblico na esfera dominial

-~
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privada.

Disp&e de perfil juridico-constitucional proéprio
e traduz, na concregdo do seu alcance, uma reagdo do Estado &
descaracterizagdo da fungdo social gque inere & propriedade

privada.

Por isso mesmo, esse tipo especial de
desapropriagéio & definido pela doutrina como sangio
constitucional imponivel pela inobservancia da fung&o social da

propriedade.

Para JOSE AFONSO DA SILVA ("Curso de Direito
Constitucional Positivo", p. 686/687, 5% ed., 1989, RT), "a
sangdo para o imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo
social & a desapropriagdo por Iinteresse social, para fins de
reforma agrdria, mediante pagamento da indenizagdo em titulos

da divida agrédria...".

A sangdo, no regime constitucional anterior,
consistia (a) na supressdo da garantia da prévia indenizagdo e
(b) no pagamento do valor dessa mesma indenizagdo - quando se
tratasse de latifindioc - em titulos da divida plblica (art.
161). A ressarcibilidade em pecGnia somente dizia respeito as

benfeitorias necessé&rias e/ou tGteis (art. 161, par. 3¢).

A expropriag#o-sang@o foi mantida - e mesmo
ampliada - pela Constituig¢@io de 1988, que a previu para "o
imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social” (art.

184, caput) e a estendeu, até, para a propriedade urbana ndo
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edificada, sub-utilizada, n&o utilizada ou utilizada de modo
inadequado (art. 182, par. 4%, III), hipSteses em gue o valor
da justa indenizagdo - embora prévia - ser& pago em titulos da

divida puiblica.

A sang3do - pagamento da indenizagdo em titulos da
divida piblica - representa a reagdo constitucional a ofensa de
um dos mais expressivos principios estruturadores da ordenm
econdmica -~ a fungdo social da propriedade (CF/88, art. 170,

I1I; CF/69, art. 160, III).

Sem prejuizo de todas essas consideragdes, n&o se
pode deixar de referir o fato de que, ao longo da evolugso de
nosso constitucionalismo republicanc, desde a Constituigdo de
1934 - ressalvadas as de 1891 e de 1937, que foram omissas a
respeito - até a Constituig&o hoje em vigor no Brasil, jamais o
constituinte deixou de impor &as autoridades e agentes do
Estado, em cl&usula constitucional explicita, o dever de
respeitarem, no procedimento expropriatorio, o Justo valor da
indenizag8o atribuivel ac proprietério.

A exigéncia constitucional da justa indenizagdo,
que se prende A&s modalidades, ordindria e especial, de
desapropriagdo, representa conseqiiéncia imediatamente derivada
da garantia de conservagdo institufda, pelo legislador

constituinte, em favor do direito de propriedade.

A justa indenizagdo, ou a equivaléncia financeira
entre a compensagdo paga pelo Estado ao particular e o valor

ida pela ag8o expropriatdéria, traduz

W !
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elemento de limitagdoc as atividades do Poder Piblico, gue
deverd - para legitimamente exXercer a sua prerrogativa

institucional - submeter-se & exigéncia da justa indenizagdo.

A nova regra constitucional estabelece situagdes
de imunidade objetiva & agfoc expropriatéria do Poder Piblico,
pré-excluindo da incidéncia do poder de expropriag@io da Unid3o
Federal a propriedade rural referida no art. 185: a pequena e
média propriedade rural, assim definida em lei, desde gue seu
proprietdrio n8o possua outra e a propriedade produtiva,

qualquer que seja a extensdo territorial de sua A&rea.

0 gque importa, na real verdade, é& dar concregio e
efetividade ao postulado do Estatute da Terra, inscrito em seu
artigo 12, que assim preceitua: *A propriedade privada da terra
cabe, Intrinsecamente, uma fung¢do social e seu usc &
condicionado ao bem-estar coletive, previsto na Constituigdo

Federal e caracterizado nesta Lei”,

A nova Constituig8o trouxe, como jé& referido,

grandes inovagdes. Ela estabelece, para efeito da
desapropriag3c-sangdo, a inexpropriabilidade da propriedade
rural, em fungdc de sua &rea - desde que pequena ou média - e

em fungio do seu grau de produtividade, independentemente,

nesta segunda hip6tese, de sua dimensdo fisica.

A dimens3o fisica e o satisfatérioc grau de
produtividade do imével rural atuamn, portanto, como
insuperé&veis limitag¢des constitucionais ao poder expropriatério

da Unidio, para efeito de reforma agréria.
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A inexplorag#o do imével rural - a que equivale a
auséncia de gualquer coeficiente de produtividade decorrente de
seu ndo aproveitamento racional e adequado -, que lhe frustre,
objetivamente, a plena realizagdo de sua fungdo social,
constitui o pressuposto necessério de utilizagfio, pelo Poder

Piblico, do mecanismo expropriatério.

A desapropriag8oc por interesse social constitui
instrumento juridico, destinado, dentre outros fins
explicitados no préprioc Estatuto da Terra (artigoe 18), (1) a
condicionar o uso da terra a sua fungdo social; (2) a promover
a justa e adequada distribuig¢@o da propriedade; (3) a obrigar a
exploragdo raclonal da terra; e (4) a permitir a recuperagéo

econdmica e social de regides.

Sendo assim, a reforma agréria, com as
consegliéncias derivadas do art. 184 do texto constitucional,
ndo atingird a drea gue estiver produzindo, qualguer gue seja a
sua extensfo dentro do imével rural.

A propriedade da terra estard assegurada, na

medida em que desempenhe, integralmente, a sua fungdo social.

A satisfagdo desse encargo constitucional, gque
incide sobre a propriedade imobili&ria rural, s6 se realizars,
desde que © seu titular cumpra o dever (1) de favorecer o
bem-estar dos gue nela labutam; (2) de manter niveis
satisfatérios de produtividade; (3) de assegurar a conservagdo

dos recursos naturaisg; e (4) de observar as disposigdes legais

/\—f_\_—'
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que regulam as justas relagbes de trabalho entre os que a
possuem e a cultivam (v. Estatuto da Terra, artigo 29, par.

1l¢2).

Inexiste, no momento, gualgquer regramento
legislativo que defina, para efeitos expropriatérios e para
fins de reforma agrdria, o que seja pequena ou média

propriedade rural.

A norma inscrita no art. 185, n. I, do texto
constitucional, traduz limitagdo ao poder expropriatério da
Unifo. H4, nela, uma presun¢dc juris et de jure - absoluta,
portanto - de que a pequena e a média propriedades rurais,
assim definidas em lei, e desde que o seu propriet&rio néo

possua outra, cumprem a fungdo social.

Emana, desse preceito da Constituigdo, verdadeira
cléusula de intangibilidade da propriedade rural, extensivel,
por igual, & propriedade produtiva, cuja inexpropriabilidade
independerd de sua extensdo territorial e da circunsténcia de

ndo possuir, o seu titular, uma outra propriedade.

A Constituigdo, quer para a definig3oc de pequena
ou média propriedade rural, gquer para a outorga de especial
tratamento benéfico & propriedade produtiva - e estipulag@o de
normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungao

social -, exige lei (art. 185, n. I, e par&grafo dnico).

A ordem constitucional tutela o direito de

propriedade. Assegura, ac seu titular, a garantia da

.

10 N)\-/\
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conservagdo do dominio. A expropriagdc reflete uma agressdo
juridica a esse direito, cuja intangibilidade n#&oc se revela
absoluta. A invieclabilidade do direito de propriedade curva-se
4 atuagdo do Poder Publico, desde que a atividade estatal,
regida pelc principio da legalidade e pelo respeito
incondicional & Carta Politica, encontre o seu fundamento em

razdes ditadas pelo interesse piiblico.

A inexisténcia de lei, para os fins do art. 185
da Constituigsio, reveste-se de significativa importancia, pois
a Carta Politica quis - e a carga de intencionalidade do
preceito em questdo 1] irrecusavel - condicionar,
normativamente, a atividade expropriatéria da Unido, impondo,

para esse efeito, a necess&ria edicdo de ato legislativo.

Inexistente esta, tornar-se-ia inviavel o
exercicio da competéncia expropriatéria pelo Poder Plblico
federal, nas hipéteses que versarem iméveis rurais, para fins

de reforma agré&ria.

Esse entendimento frustraria por completo o
exercicio dessa competéncia constitucional deferida & Unigo,
paralisando toda atividade estatal na &rea da promog3o e

execugdo de projetos de reforma agraria.

Nesse contexto, impSe-se superar o impasse,
especialmente agravado pela omissfo da Unido Federal - gue Be
absteve, até agora, de editar as leis a que sBe referem os

preceitos constitucionais referidos.

11
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0 eminente Prof. JOSE AFONSO DA SILVA, em obra
escrita sob a égide da vigente Constituigdo, oferece solugdo
construtiva, com integral suporte no texto constitucional e

fiel observaAncia dos principios nele proclamados.

O ilustre constitucionalista (op. cit., p.
686/687), depois de acentuar que a sangdo para o imével rural
gque descumpre a sua fungdo social ¢é a expropriagdo por
interesse socilal, para fins de reforma agréria, mediante
pagamento do valor indenizatdério em titulos da divida agréria,

nos termos do art. 184 da Constituigdo, assinala, verbis:

"Ndo quer dizer que a reforma agriria possa
fazer-se somente por esse modo. A desapropriagdo
por interesse social, inclusive para melhor
digtribuigdo da terra, € um poder geral do Poder
Piblico (art. 52, XXIV), de maneira que a vedagdo
de desapropriagdoc, para fins de reforma agréria
da pequena e média propriedade rural, assim
definida em lei e desde gque seu proprietdrio nao
possua outra, e da propriedade produtiva
configurada no art. 185 deve ser entendida em
relagdo ac processo de reforma agrdria constante
do art. 184. Ou seja: o art. 185 contém uma
excegdo & desapropriagio especial autorizada no
art. 184, ndo ao poder geral de desapropriagdo
por Interesse social do art. 5%, XXIV. Quer
dizer, desde que se pague a Iindenizagdo nos
termos do art. 5¢, XXIV, qgqualguer imével rural

pode ser desapropriado por interesse social para
- )
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fins de reforma agrdria e melhor distribuig¢do da

propriedade fundidria."

Assim, inobstante incompreensivel a inércia da
Unido Federal, que se absteve de emanar regra legal definidora
do que seja pequena/média propriedade rural, ndc estd ela
impossibilitada de desapropriar quaisquer imévels rurais, por

interesse social, para fins de reforma agréria.

Outra, porém, sera a disciplina
juridico-constitucional do procedimento expropriatério. Né&o
mais se cuidard da desapropriag@o-sang8o, prevista no art. 184
da Constituigf@o, com todos os efeitos dela decorrentes, dos
quais o mais expressivo € o pagamentc da indenizag8o em titulos

da divida pablica.

O fundamento da competéncia expropriatéria da
Uni&%o Federal, para os fins preconizados, deslocar-se-4 para o
art. 5%, inciso XXIV, do texto constitucional, que impde ao
poder expropriante - gualquer gque seja o© pressuposto da
expropriagdc (necessidade ou utilidade putblica, ou interesse
social) ou qualquer que seja a natureza do bem afetado pela
desapropriag8o (iméveis rurais, inclusive)}) - o dever de
ressarcir o proprietdrio atingido pelo ato expropriatério,

mediante justa e prévia indenizagdo em dinhelro.

Mesmc, contudo, gque fosse possivel superar o
cbstédculo decorrente da auséncia da lei a gque se refere o art.
185 da Constituigd3c Federal - o© que se alega apenas para

argumentar -, ainda assim registrar-se-ia, no caso, e para os

.




Wb moea b K W e e

- 102002

R I S R IT BN P Y

T R I N s

JZ;éaﬂma Gictonal Sodbtal
197

MS 21.348-5 M§

fins da desapropriagdo-sangdc um outro &bice constitucional
incontorn&vel, consistente na inexisténcia da lei complementar

reclamada pelo art. 184, par. 3%, da Carta Politica.

Este fundamento do mandamus concerne a
necessidade de concretizar, mediante adequada prestagdo
legislativa, a exigéncia inscrita no par. 32 do art. 184 da
Constituigdo Federal, gue submete ao dominio normative da lei
complementar a definig&o do “procedimento contraditério
especial, de rito sumdrio, para © processoc judicial de

desapropriagdo".

Inobstante ainda inexistente essa lei
complementar, o Sr. Presidente da Replblica editou, com
fundamento no DL 554/69 - ora derrogadc ante a superveniéncia
da nova ordem constitucional - decreto consubstanciador de
declaragdo expropriatéria, para fins de reforma agréaria,
objetivando atingir, com o instituto da desapropriagéo-sangdo,

o tnico imével rural pertencente ao impetrante.

o] Decreto-lei 554/69 configura diploma
legislativo cuja incompatibilidade material com a nova Carta
Politica revela-se de modo inquestionavelmente limpido. Sua
efetiva revogaglio pela Constituigfio de 1988 vem resultando
proclamada, por voto majoritdrio, no Jjulgamento do MS
20.960-DF, ainda nd3o concluido. Do voto proferido pelo eminente

Ministro MOREIRA ALVES na apreciagdo desse writ, & de destacar:

"Ora, até a entrada em vigor da atual
Constituigdo, estava em vigor o Decreto-lei n?

~
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554/69, que estabelecia o procedimento da agdo de
desapropriagio para fins de reforma agrdria. Sob
o aspecto formal, esse Decreto-lei, apesar de a
Constituigdo em vigor exigir, para tanto, Lei
Complementar, poderd ser recebido pela ordem
constitucional vigente, certo como & que, em se
tratando de ato normative com forga de lei, a
incompatibilidade formal entre a lei ordindria
anterior e a Constituig¢doc posterior ndo impede a
recepgdo por esta, daquela, & semelhanga do que
j& decidiu esta Corte com relagdo ao Cdédigo
Tributirio Nacional, em que a Lei gque o instituiu
foi recebida como a Lei Complementar que a ordem
constitucional posterior passou a exigir. O
mesmo, porém, ndc se d& com a incompatibilidade
material, ou seja, de conteudo, a qual impede a
ccorréncia do fendmeno da recepgfio, pois agui nao
hd seguer o Gnico fundamento juridico que explica
a que se di apesar da incompatibilidade formal:
tempus regit actum. E o Decreto-lei n? 554/639 &,
sem sombra de duavida, incompativel materialmente
com © noveo texto constitucional. De feito, o
procedimento nele estabelecido €& radicalmente
incompativel com o exigido pela atual
Constituigdo. Nos artigos 62 e 7% do Decreto-lei
554/69 se determina o procedimento para a
transcrigdo, initio 1litis, no Registro de
Imévelis, que faz a Unifdo adquirir a propriedade
do 1imével desapropriado; e, no artigo 10, se

estabelece que ‘contestada a agdo, a causa

15 W‘_
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seguird o rito ordindrio’. Ora, a aquisigdo da
propriedade initio litis é incompativel
materialmente com a garantia constitucional,
agora existente, da prévia indenizag¢do, o que sé
possibilita a aquisigdo da propriedade pela Unido
depois de paga a indenizagdo em titulos da divida
agréaria. E fal procedimento contraditério
estabelecido no Decreto-lei 554/69 &, também,
incompativel materialmente com o exigido pela
Carta Magna em vigor, pois agquele diz gque
'contestada a agdo, a causa seguird o rito
ordindrio’, ou seja, o procedimento contraditdrio
ali estabelecido é o de rito ordindric, ao passo
gue a Constituigdo determina que esse
procedimento seja 'contraditoério especial, de
rite sumdrio’. Isso implica dizer que agdc de
desapropriagdo para os fins de reforma nos moldes
do artigo 184 da atual Constituigdo ndo tem ainda
procedimento, pois o da legislagdo antericor ndo
pode ser recebido por lhe ser Iincompativel
materialmente, e ainda. ndo foi editada a Lei
Complementar gue deveri estabelecer esse
procedimento contraditério especial, de rito
sumdrio, e procedimento esse, por ser especial,
ndo admite sequer a utilizagdo, por analogia, do
procedimentoc sumdrio comum. Nem se diga, por fim,
que o procedimento contraditdério especial, de
rito sumirio, exigido pela Constituigdo, s& €
favordvel & Unido, para tornar mais rdpida a

desapz riagdo, e, conseqilentemente, poderd ela

LY
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continuar a utilizar-se do procedimento
contraditério comum, de rito sumdrio,
estabelecido pelo Decreto-leli n? 554/69. Para a
implantagdo da reforma agraria no imével

desapropriado, basta a imissdo na posse dele pela

Unido Federal, ato processual anterior a
contestagdo, e, portanto, ao procedimento
contraditério. Em verdade, o procedimento

contraditério especial, de rito sumdrio, a que se
refere a Constituigdo ~ gque exige, ainda, seja
estabelecido por Leli Complementar - & garantia,
para o expropriado, de ver fixada rapidamente e
sem prejuizo de sua defesa, e, por 1sso mesmo, ©
procedimentc contraditérico ndoc serd somente de

rito sumdrio, mas terd de ser especial.”

Revogado o Decreto-lei 554/69, e ausente a lei
complementar prevista no artigo 184, par. 3%, da Constituigédo,
revela-se inviAvel a instauragdo, pela Unidoc Federal, de
procedimentos de desapropriagdo de im6veis rurais, para efeito
de reforma agraria, c¢om fundamento no art. 184 da Carta
Politica. Neste sentido, o magistério de CELSO RIBEIRO BASTOS
("Comentdrios & Constituig8o do Brasil", vol. 7%, p. 266/267,

1990, Saraiva), verbis:

"Temos para nods gque a Jleli complementar &
indispensdvel para que se possa operacionalizar a
desapropria¢cdo. Funciona como uma garantia do
particular. Daf porque, embora seja correto, como

afirma Tupinambd Miguel Castrc do Nascimento,
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lembrandoc regra do Cédigo Civil, que a todo
direito corresponde uma agdo que o assegura, ndo
& menos certo que, do dngulo constitucional, ha
preceitos executdveis e outros ndo-executdvels
antes do advento da lei lintegradora. No caso,
quem tem direito é o expropriado de n#oc ver-se
privado do seu bem sendo na forma constitucional.
0 exercicio pela Unido do seu direito de
expropriar sem ser por via da Constituigdo nem
chega a ser direito visto, pois de

Inconstitucionalidade se trata." (grifel)

A imprescindibilidade da edigdo de lei
complementar para viabilizar a desapropriagdo prevista no art.
184 da Constituigd3o Federal, com todos os seus consectdrios,
condiciona a prépria atividade estatal gque d& inicio ao
procedimento expropriatério, pois, como bem acentuou o Ministro

MOREIRA ALVES naguele julgamento (MS 20.960-DF):

"Se a propositura da agdoc de desapropriagdo
é impossivel juridicamente até que venha Lei
Complementar que 1he estabelega o procedimento
exigido pela Constituigdo, parece manifesto que
ndo se poderd admitir a possibilidade da pratica
de um ato-condigdo de .uma impossibilidade
Jjuridica, mé4xime quando desse ato-condigdo Jji
surgem sérias restrigSes ao direito de
propriedade que a Constituigdo sé admite em razao

da desapropriagdo em si mesma.

18
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A impossibilidade Juridica de
desapropriar-se acarreta a impossibilidade
Juridica de declaraxrx-se que Be pode

desapropriar."” (grifei)

A necessaria observancia das formas
constitucionais atua como exigéncia inafastavel que deriva da
garantia de conservag@o do direito de propriedade. £ certo que
este ndo se reveste de cardter absoluto. A cliusula de sgua
protegéo, inscrita na Carta Politica, nio lhe confere, ante a
supremacia do interesse piablico, intangibilidade plena, Mas
impde ao Estado, para que possa afet&-lo de modo tdo radical, o
dever de respeitar os limites, as formas e os procedimentos
fixados na propria Constituigdo. Tais restriges ao poder
expropriatério do Estado objetivam, em Gdltima andlise,
dispensar tutela jurfdica efetiva as pessoas que titularizem o

direito de propriedade.

E t8o evidente a essencialidade dos atos
legislativos faltantes, especialmente para os fins de
formulagio e implementagdo de uma politica governamental de
reforma agréria, gue a sua ausé&ncia atua como fator de inibigdo
ao exerclicio legitimo da competéncia federal para a prdtica da

desapropriagdo-sangéo.

E de registrar, por oportuno, que o préprio Poder
Executivo da Uni&o, ao reconhecer, ainda que somente agora, a
indispensabilidade de edigdo das leis integradoras das normas
consubstanciadas nos arts. 184 e 185 da Constituigdoc Federal,

atribuiun & existéncia desses atos legislativos caréter

\
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subordinante de sua ag8o expropriatéria no plano da reforma

agréria.

Os Ministros de Estado da Justiga, da Agricultura
e Reforma Agrdria e da Economia, Fazenda e Planejamento, ao
submeterem & apreciag@o do Presidente da Repiblica anteprojetos
de lei referentes & matéria em andlise, fizeram expressamente
constar, da Exposigdo de Motivos que acompanhou aguelas
proposigdes, as razdes indicativas da necessidade de
complementagdo legislativa dos preceitos constitucionais

referidos.

Nesse ato interministerial, encaminhado em 19 de
maio de 1992 a elevada consideragfo do Chefe do Poder Executivo
da Unido, consignou-se a imprescindibilidade das leis
referidas, sustentando-se - na linha do entendimento dado a
matéria por este voto - gue a promulgag8o dos diplomas legais
mencionados pela Carta Politica erige-se & condig8o de
requisito indispensavel, necessdrio e indeclinédvel da

concretizagdo do processo de reforma agraria.

E significativo mencionar que a Exposigdo de
motivos, subscrita por esses Ministros de Estado, deixou
claramente delineado que, sem a interposigio concretizadora do
legislador, n&@io se tornaria possivel a promogdoc da reforma
agraria no Brasil. Esse ato ministerial, ao ferir o tema,

acentuou, verbis:

"A Constituigdo Federal, ao tratar da ordem

econdmica e financeira, contempla, em capitulo

Y
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préprio, a politica agricola, a politica
fundidria e a reforma agrdria, reunindo os

aspectos essenciais da guestdo agrdria.

Relativamente as medidas viabilizadoras da
obtengdo das terras necessdrias ac processo de
reforma agrdria, a Carta di sede a apenas uma
delas: A desapropriagdo em referéncia, que

enseja, privativamente, & Unido.

Cuidando da medida expropriatéria em tela,
traz a Constituigdo inovagdes relevantes: a
exigéncia de indenizagdo prévia e justa; a
proibigdo de que a medida incida sobre a
propriedade rural produtiva, como sobre a pequena
propriedade rural, e a média propriedade rural,
cujo dono n&c possua outra; a imposigdo de que o
atinente processo judicial se desenvolva
observando procedimento contraditério especial,
de rito sumario, estabelecido em lei
complementar. A isso se acres¢a haver a Carta,
indicandc os requisitos da fungdo social da
propriedade rural, ditado que seu atendimento
deve ocorrer segundo critérios e graus de

exigéncia estabelecidos em lei.

Nesse novo contexto constitucional, a
desapropriagdo em destaque passou a ter sua
possibilidade juridica condicionada ao advento

de: lei ordinéria, em qgque conceituadas a

-~

21 FA/\———




P I e e T L e e s T L R LB KR B Ak R S Rt B h ser sy s on 4 ar arme i m A caw o w e s e- L I T NI

%/ﬁm Getonad Ghotorat’

MS 21,348-5 MS 200

propriedade rural produtiva, a pequena
propriedade rural, a média propriedade rural, e
estabelecidos os critérios e graus de exigéncia
aplicadveis aos requisitos da fungdo social da
propriedade rural; lei complementar na qual
instituido e disciplinado o procedimento
contraditério especial, de rito sumdrio, a ser

observado no concernente processo judicial.”

Impende observar, de resto, que as proposigdes
legislativas em quest8o, acompanhadas desgsa ExXposic83o de
Motivos, foram encaminhadas ao Congresso Nacional, pelo Sr.
Presidente da Reptblica, através das Mensagens n%s 173 e 174,

ambasg datadas de 19 de maio de 1992,

As razles invocadas pelo préprio Poder Executivo
da Unido - gue salientaram o condicionamento
juridico-constitucional da expropriagdo para reforma agr&ria ao
advento das leis projetadas - s8@o particularmente expressivas,
na medida em gque, refletindo a diretriz fixada neste voto,
evidenciam a iletigimidade do ato presidencial impugnado na

presente agaoc de mandado de seguranga.
J& é tempo de concluir este voto.

Tendo presentes as razdes enunciadas, e

coneiderando a imprescindibilidade dos atos legislativos

mencionados, cuja edigdo - reclamada pelos arts. 184 e 185 da
Constituig8o Federal - atua como reqguisito subordinante, no
plano da reforma agréria, do instrumento da

Al
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desapropriag@o-sangéo, concedo o mandade de seguranga para,
invalidando a declaragdo expropriatéria consubstanciada no
Decreto impugnado, reconhecer a ofensa ao direito invocado pelo
ora impetrante, proprietario da Fazenda Agropecudria S&o Luiz,
situada no Municipio de Bataipord, Estado do Mato Grosso do Sul

(fls. 134).

Confirmo, em consegliencia, a medida liminar

anteriormente concedida.

E o meu voto. .

T

/jdm.
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PLENARIO 2 0 7

EXTRATO DE ATA

MANDADO DE

ORIGEM : MATO GROSSO DO SUL

RELATOR 2 HIN. CELSO DE MELLD

IMPTE. ¥ SERGIO LUIZ TEIXEIRA

ADVS . @ JOBE AUGUSTO TEIXEIRA TAVARES E OQUTRO
IMPDO. ! PRESIDENTE DA REPUBLICA

Decis8o: Apresentado o felto em mesa, o julgamento fol
adiado por proposta do Ministro Moreira Alves, para apreciacHio em
conjunto com o MS 290.940. Plendric, 12.08.92.

DeclaBor apds o wvoto do Relator, deferindo o mandado de
BeYguUranga e, em conseqii€ncia, confirmande a medide cautelar, o
Julgamentao foli adiado em virtude do pedido de vista dos autos,
formulado pelo Ministro Néri da Silveira. Plendrio, 24.09.92.

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches, Presidente.
Presentes & sess80 os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silvei
ra, Octavio Gallotti, Celso de Mello, Marco Aurélio, Ilmar Galvio e
Franclsco Rezek. Ausentes, justificadamente, os Senhores Ministres Pau
lo Brossard, Sepllveda Pertence e Carlds Velloso. -

Vice-Procurador Geral da Repfiblica, Dr. Moacir Antenio Ma-

chado da silva.
Lo @E;L:L%L. D
_w:—ho IMATSU

Secretario
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07/05/93 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE SEGURANCA N® 00213485/160
DILIGENCIA

0 SENHOR MINISTRQO NERI DA SILVEIRA : - Sr.

Presidente. Proponho gque seja c¢onvertido o julgamento em
diligéncia, para que se cumpra a orienta¢dc adotada pelo

Tribunal na Questdc de Ordem no Mandado de Seguranca n? 21.037.

Proponho, pois, conversdao do jJulgamento em

g

diligéncia.

/MCA
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EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGHRANCA M. 23.348-5

ORIGEM MATO GROSS0 DD SUL

RELATOR = MIN. CELSO DE MELLO

IMPTE . POBERGIO LUTYZ TEIXEIRA

ADVE . TOJOBE AUGUSTD TEIXEIRA TAVARES E DUTRO
IHMPDO. ¢ PRESIDENTE DA REPUBILLICA

Decis3oz Apresentadeo o Feito em mesa, o julgamento foi

adiado por  proposta do Ministro Moreira Alves, para apreciacio
conjunto com o M8 n. 20.9460,. Plendrio, 1R2.8.%2.

Decis3oz Apis o volo do Relator, deferindo o mandado

em

de

seguUIranGa €, em conseqii@ngia, confirmands a medida cautelar, o

Julgamento foli adiado em wvirtude do pedido de vistla dos autos,
formulado pelo Ministro Néri da Bilveira. Ausentes, Justilficadamente,
s Ministros Paulo Brossard, Sepulveda Pertence e Carlog Vellosy .

Vice-Procurador-Geral i Repiiblica, Dr . Moacir Antonio Machado da
Silva. Plendric, 24.9.93.
DecisSozr Por votacHo & i me , g Tribunal converteu o

Jqlgam@ntu em diligéneia, para og Fing Propostos no voto do Ministroe
Neri a Silveira. Ausentes, Justificadanente, os Ministron Moreira
Alves, Celso de HMello, Carlos Vellosoe e Marco a&urdlio. Plenario,

Q7 .5.93,

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes
sessao 0s Senhores Ministros Néri da Silveira, Octavio Gallotti,
lo Brossard, Sepllveda Pertence, Ilmar Galvido e Francisco Rezek.

a
Pau
Au

sentes, 3ust1f1cadamente, o Senhores Ministros Moreira Alves, Celso

de Mello, Carlos Velloso e Marco Aurélio.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Moacir Antonio

chado da Silwva.
/ud 34 ’
LUILZ - IMATSU

Secretario
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02/09/93 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE SEGURANCA N2 21,348-5 MATQ GROSS50 DO SUL

VvV OT O (ADITAMENTO)

O SENHOR MINISTRO CELSC DE MELLO (RELATOR) - Sr.
Presidente: Trata-se de impetragdo de mandado de seguranga
contra Decreto do Presidente da Repiblica que declarou de
interesse social, para fins de reforma agréria, o imével rural
denominado FAZENDA AGROPECUARIA SAO LUIZ, localizado na comarca

de Nova Andradina, em Mato Grosso do Sul.

Tendo em vista parecer normativo da extinta
Consultoria-Geral da Repiblica, aprovado pelo chefe do Poder
Executivo, no sentido da ‘inviabilidade das desapropriag¢des por
interesse social antes do advento das leis referidas no art.
184, § 32, e no art. 185 da Constituigdo, esta Corte deliberou
oficiar, em diligéncia, ao Presidente da Repiblica, gque se

manifestou nos seqguintes termos (fls. 229), verbis:

"Em atengdoc & Mensagem n® 027, de 18 de maio
de 1993, tenho a honra de informar a Vossa
Exceléncia que ao aprovar o Parecer JCF-19/93
acatei, no particular, a posigdo dessa Egrégia
Corte, majoritariamente delineada nos v.v.votos
proferidos no Mandado de Seguranga n? 20.960-DF
(ainda nd3o ultimado) e, em decorréncia, optei por
evitar a expedigdo de novos decretos declarando

iméveis rurais, de interesse social, para fins de

o
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reforma agré&ria, com fulcro no art. 184 da
Constituigdo, até gque fossem editadas as leis
referidas no § 3¢ daquele dispositiveo e no art.

185 da mesma Carta.

Quanto ao Decreto s/n?, de 2 de abril de
1991, que declarou de interesse social, para fins
de desapropriagdo, o imével rural denominado
'Fazenda Agropecudria Sdo Lulz’, objeto do
Mandado de Seguranga n® 21.348-5/160, referido na
Mensagem supra, informou o Instituto Nacional de
Coleonizagdo e Reforma Agréria que ingressou com a
expropriatéria e apbés, requereu suspensdo do
processo até que essa Suprema Corte julgue o
mandado de seguranga citado, em face da liminar

concedida (...)."

A partir dessa manifestag8o, tragoc o© processo
para prosseguimento do julgamento, ac tempo em gue ratifico o
meu voto, j& proferido, no sentido da concessdo do writ,
especialmente ante a relevante circunsténcia de que a auséncia
dos atos legislativos reclamados pela Constituigdo atua como
fator inibitério do poder da Unido Federal para fazer instaurar
o procedimento de desapropriagdo, por interesse social, dos
iméveis rurais destinados & execugdo de projetos de reforma

agré&ria.

Ne  ijulgamento iniciado em 24/09/92, deixei

assentado em meu voto, como Relator, que, verbis:

-
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Inexiste, no momento, qualquer regramento
legislativo gue defina, para efeitos
expropriatérios e para fins de reforma agrdria, o©

que seja pequena ou média propriedade rural.

A norma Iinscrita no art. 185, n. I, do texto
constitucional, traduz limitagdo ao poder
expropriatério da Unido. H4A, nela, uma presungdo
juris et de jure -~ absoluta, portanto -~ de que a
pequena e a média propriedades rurais, assim
definidas em lei, e desde que o seu proprietdrio

ndo possua outra, cumprem a fungdo social.

Emana, desse preceito da Constituigdo,
verdadeira cldusula de intangibilidade da
propriedade rural, extensivel, por igual, E]
propriedade produtiva, cuja inexpropriabilidade
independerd de sua extensdo territorial e da
circunsténcia de ndo possuir, o seu titular, uma

outra propriedade.

A Constituigio, quer para a definigdo de
pequena ou média propriedade rural, quer para a
outorga de especial tratamentoc benéfico &
propriedade produtiva - e estipulagdo de normas
para o cumprimento dos requisitos relativos & sua
fungdo social -, exige lei (art. 185, n. I, e

pardgrafo Gnico}.

-
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A ordem constitucional tutela o direito de
propriedade. Assegura, ao seu titular, a garantia
da conservagdo do domfinio. A expropriagdo reflete
uma agressdo juridica a esse direito, cuja
intangibilidade ndo se revela absoluta. A
inviolabilidade do direito de propriedade
curva-se & atuagdoc do Poder Piablico, desde que a
atividade estatal, regida pelo principio da
legalidade e pelo respeito incondicional a
Constitui¢do, encontre o seu fundamento em razdes

ditadas pelo interesse piliblico.

A inexisténcia de lei, para os fins do art.
185 do texto constitucional, reveste-se de
significativa importdncia, pois a Carta Politica
quis - e a carga de intencionalidade do preceito
em questic & irrecusdvel - condicionar,
normativamente, a atividade expropriatéria da
Unido, impondo, para esse efeito, a necessdria

edigdo de lei.

Mesmo, contudo, que fosse possivel superar o
obstdculo decorrente da auséncia da lei a que se
refere o art. 185 da Constituig¢do Federal - o que
se alega apenas para argumentar -, ainda assim
registrar-se-ia, no caso, e para os fins da
desapropriagdo-sangdo, um outro Sbice

4 ~
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congtitucional Incontornédvel, consistente na
inexisténcia da lei complementar reclamada pelo

art. 184, par. 3¢, da Carta Politica.

Este fundamento do mandamus concerne &
necessidade de concretizar, mediante adegquada
prestagdo legislativa, a exigéncia inscrita no
par. 32 do art. 184 da Constituigdo Federal, que
submete ac dominio normativo da lei complementar
a definigio do ‘procedimento  contraditério
especial, de rito sumdrio, para © processo

judicial de desapropriagdo’.

Inobstante ainda inexistente essa Jei
complementar, o Sr. Presidente da Repiblica
editou, c¢om fundamentc no DL 554/69 -~ ora
derrogado ante a superveniéncia da nova ordem
constitucional -~ <decreto consubstanciador de
declaragdo expropriatéria, para fins de reforma
agrdria, objetivando atingir, com o instituto da
desapropriagio~sangdo, o lnico imével rural

pertencente ao impetrante.

O Decreto-leli 554/69 configura diploma
legislativo cuja incompatibilidade material com a
nova Carta Politica revela-se de modo
inguestionavelmente limpido. Sua efetiva
revogagdo pela Constituigdo de 1988 vem
resultando proclamada, por voto majoritdrio, no
julgamento do MS 20.960-DF, ainda ndo conclulido.

5 .
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. Do voto proferido pelo eminente Ministrc MOREIRA

ALVES na apreclagdo desse writ, é de destacar:

‘Ora, até a entrada em vigor da atual
Constituigdo, estava em vigor o Decreto-leil
n? 554/69, que estabelecia o procedimento da
agdo de desapropriagdo para fins de reforma
agréria. Sob o© aspecto formal, esse
Decreto-lei, apesar de a Constituigdo em
vigor exigir, para tanto, Lel Complementar,
podera ser recebido pela ordem
constitucional vigente, certo como & gue, em
se tratandoc de ato normative com forga de
lei, a incompatibilidade formal entre a lei
ordindria anterior e a Constituigdo
posterior ndo Iimpede a recepgdo por esta,
daquela, & semelhanga do que j4 decidiu esta
Corte com relagdo ao Cédige Tributdrio
Nacional, em que a Lei gue o instituiu foi
recebida como a Lei Complementar que a ordem
constitucional posterior passou a exigir. O
mesmo, porém, nao se da com a
incompatibilidade material, ou seja, de
contetido, a gqual impede a ocorréncia do
fenémeno da recepglo, pois agui ndo ha
sequer o (Gnico fundamento juridico que
explica a que se da apesar da
incompatibilidade formal: tempus regit
actum. E o Decreto~lei n¢ 554/69 &, sem
sombra de ditvida, incompativel materialmente

6
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com o novo texto constitucional. De feito, o
procedimento nele estabelecido é
radicalmente incompativel com ¢ exigido pela
atual Constituigdo. Nos artigos 62 e 72 do
Decreto-lei 554/69 ze determina o)
procedimento para a transcrigdo, initio
litis, no Registro de Iméveis, que faz a
Unido adquirir a propriedade do imdvel
desapropriado; e, no artigo 10, se
estabelece que ‘contestada a agdo, a causa
seguird o rito ordindrio’. Ora, a aquisigdo
da propriedade initio 1litis ¢é incompativel
materialmente com a garantia constitucional,
agora existente, da prévia indenizagdo, ©
que s6 possibilita a aquisigdo da
propriedade pela Unido depois de paga a
indenizagdo em titulos da divida agrdria. E
o procedimento contraditério estabelecido no
Decreto-lei 554/69 &, também, Iincompativel
materialmente com o exigido pela Carta Magna
em vigor, pois aquele diz que ’‘contestada a
agio, a causa seguird o rito ordindrio’, ou
seja, o procedimento contraditério ali
estabelecido é o de rito ordindrio, ao passo
que a Constituigdo determina Que esse
procedimento seja ’'contraditério especial,
de rito sumirio’. Isso implica dizer que
agdo de desapropriagdo para os fins de
reforma nos moldes do artigo 184 da atual

Constituigdo ndo tem ainda procedimento,

-

o
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pois o da legislagdo anterior nac pode ser
recebido por lhe ser incompativel
materialmente, e ainda ndo foli editada a Leil
Complementar que deverid estabelecer esse
procedimento contraditério especial, de rito
sumdrio, e procedimento esse, por ser
especial, nic admite sequer a utilizagdo,
por analogia, do procedimento sumdrio comum.
Nem se diga, por fim, que o procedimento
contraditério especial, de rito sumirio,
exigido pela Constituigdo, sé é favordvel a
Unido, para tornar mais rédpida a
desapropriagdo, e, consegientemente, podersd
ela continuar a utilizar-se do procedimento
contraditdério comum, de rito sumario,
estabelecido pelo Decreto-lei n2? 554/69.
Para a implantagdo da reforma agrdria no
imével desapropriado, basta a 1imissdo na
posse dele pela Uniao Federal, ato
processual anterior a contestacgio, e,
portanto, ao procedimento contraditério. Em
verdade, fe) procedimento contraditério
especial, de rito sumirio, a gue se refere a
Constituig¢dc - que exige, ainda, seja
estabelecido por Lei Complementar - @&
garantia, para o expropriado, de ver fixada
rapidamente e sem prejuizo de sua defesa, e,
por isso mesmo, o procedimento contraditério
nic serd somente de rito sumdrio, mas terd
de ser especial.’

8
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Revogado o Decreto-lei 554/69, e ausente a
lei complementar prevista no artigo 184, par. 39,
da Constituigdo, revela-se invidvel a
instauragdo, pela Unido Federal, de procedimentos
de desapropriagio de iméveis rurals, para efeito
de reforma agridria, com fundamento no art. 184 da
Carta Politica. Neste sentido, o© magistério de
CELSO RIBEIRO BASTOS ("Comentdrios & Constituigdo
do Brasil”, vol. 72, p. 266/267, 1990, Saraiva),

verbis:

rTemos para nés que a lei complementar é
indispensavel para que se possa
operacionalizar a desapropriagdo. Funclona
como uma garantia do particular. Daf porgue,
embora seja correto, como afirma Tupinambd
Miguel Castro do Nascimento, lembrando regra
do Cédigo Civil, que a todo direito
corresponde uma agdo gue o assegura, ndo é
menos certo que, do &dngulo constitucional,
ha preceitos executdveis e outros
nido-executiveis antes do advento da lel
integradora. No caso, quem tem direito é o
expropriado de n3oc ver-se privado do seu bem
sendio na forma constitucional. O exercicio
pela Unido do seu direito de expropriar sem
ser por via da Constituig¢do nem chega a ser
direito visto, pois de inconstitucionalidade

se trata.’ (grifei)

b
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A iIimprescindibilidade da edigdo de lei
complementar para viabilizar a desapropriagdo
prevista no art. 184 da Constitui¢@o Federal, com
todos os seus consectdrios, condiciona a prépria
atividade estatal que d& inicio ao procedimento
expropriatério, pois, comoe bem acentucu o
Ministro MOREIRA ALVES naquele Jjulgamento (MS

20.960-DF) :

'Se a propositura da agdo de desapropriagdo
é impossivel juridicamente até que venha Lei
Complementar que lhe estabelega o
procedimento exigido pela Constituigdo,
parece manifesto gue ndo se poderd admitir a
possibilidade da pratica de um ato-condigdo
de uma Impossibilidade juridica, méxime
quando desse ato-condigio j& surgem sérias
restri¢des ao direito de propriedade que a
Constituigédo 56 admite em razdo da

desapropriagdo em si mesma.

A impossibilidade Juridica de
desapropriar-se acarreta a Iimpossibilidade
juridica de declarar-~se que se pode

desapropriliar.' (grifeil)

A necessdria observédncia das formas
constitucionais atua como exigéncia Iinafastivel

gque deriva da garantia de conservagdoc do direito

~
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de propriedade. £ certo que este ndo se reveste
de carédter absoluto. A cldusula de sua protegdo,
inscrita na Carta Politica, ndc lhe confere, ante
a supremacia do interesse plblico,
intangibilidade plena. Mas impde ao Estado, para
que possa afetéd-lo de modo t&o radical, o dever
de respeitar os limites, as formas e 0s
procedimentos fixados na prdpria Constituigdo.
Tals restri¢des ac poder expropriatério do Estado
objetivam, em ualtima andlise, dispensar tutela
juridica efetiva Aas pessocas que titularizem O

direito de propriedade.

E t&o evidente a essencialidade dos atos
legislativos faltantes, especialmente para os
fins de formulagdo e Iimplementag¢do de uma
politica governamental de reforma agréria, que a
sua auséncia atua como fator de inibigdoc ao
exercicio legitimo da competéncia federal para a

prética da desapropriagdo-sangdo.

E de registrar, por oportuno, que o proprio
Poder Executive da Unidoc, ao reconhecer, ailnda
que somente agoxa, 2 indispensabilidade de edigdo
das leis integradoras das normas consubstanciadas
nos arts. 184 e 185 da Constituigdo Federal,
atribuiu & existéncia desses atos legislativos
cardter subordinante de sua ag¢do expropriatéria

no plano da reforma agréria.
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Os Ministros de Estado da Justiga, da
Agricultura e Reforma Agriria e da Economia,
Fazenda e Planejamento, ao submeterem a
apreciagdo do Presidente da Repiblica
anteprojetos de lei referentes a matéria em
anilise, fizeram expressamente constar, da
Exposigdo de Motivos que acompanhou aquelas
proposigdes, as razdes indicativas da necessidade
de complementagdo legislativa dos preceitos

constitucionais referidos.

Nesse ato interministerial, encaminhado em
19 de maio de 1992 A elevada consideragdo do

Chefe do Poder Executivo da Unido, consignou-se a

imprescindibilidade das leis referidas,
sustentando-se - na linha do entendimento dado 2
matéria por este voto - que a promulgagdo dos

diplomas legais mencionados pela Carta Politica
erige-se & condigdo de requisito indispensivel,
necessdrio e indeclin&vel da concretizagdo do

processe de reforma agrdria.

E significativo mencionar que a Exposigdo de
motivos, subscrita por esses Ministros de Estado,
deixocu claramente delineado que, sem a
interposigdo concretizadora do legislador, ndo se
tornaria possivel a promogio da reforma agraria
no Brasil. Esse ato ministerial, ao ferir o tema,

acentuou, verbis:

o

12
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'"A Constituig¢do Federal, ao tratar da ordem
econémica e financeira, contempla, em
capitulo préprio, a politica agricola, a
politica fundidria e a reforma agréria,
reunindo os aspectos essenciais da questdo

agrdria.

Relativamente as medidas viabilizadoras da
obtengdo das terras necessirias ao processo
de reforma agréria, a Carta di sede a apenas
uma delas: a desapropriagdo em referéncia,

que enseja, privativamente, & Unido.

Cuidando da medida expropriatéria em tela,
traz a Constituigdo inovagdes relevantes: a
exigéncia de indenizagdo prévia e justa; a
proibigdo de que a medida .incida sobre a
propriedade rural produtiva, como sobre a
pbegquena propriedade rural, e a mé&dia
propriedade rural, cujo dono ndo possua
outra; a imposi¢gido de que o _atinente
processo judicial se desenvolva observando
procedimento contraditdrio especial, de rito
sumdrio, estabelecido em lei complementar. A
isso se acresga haver a Carta, indicando os
requisitos da fungdo social da propriedade
rural, ditado que seu atendimento deve

ocorrer  segundo critérios e graus de

exigéncia estabelecidos em lei.
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Nesse novo contexto constitucional, a
desapropriag¢dc em destague passou a ter sua
possibilidade Jjuridica condicionada ao
advento de: lei ordindria, em que
conceituadas a propriedade rural produtiva,
a pequena propriedade rural, a média
preopriedade rural, e estabelecidos os
critérios e graus de exigéncia aplicdveis
aos requisitos da fungdo social da
propriedade rural; lei complementar na qual
instituido e disciplinado o procedimento
contraditério especial, de rito sumdrio, a
ser cbservado no concernente brocesso

Jjudicial.'

Impende obgervar, de resto, gque as
proposigdes legislativas em questio, acompanhadas
dessa Exposigdo de Motivos, foram encaminhadas ao
Congressc Nacional, pelo Sr. Presidente da
Reptblica, através das Mensagens n%s 173 e 174,

ambas datadas de 19 de maio de 1992.

As razdes Invocadas pelo prépric Poder
Executivo da Unido - que salientaram o
condicionamento Juridico-constitucional da
expropriagdo para reforma agrdria ao advento das
leis projetadas - sdo particularmente
expressivas, na medida em que, refletindo a
diretriz fixada neste voto, evidenciam a
iletigimidade do ato presidencial impugnado na

14 :
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presente agdo de mandado de seguranga.

(trecho do voto do Min. CELSO DE MELLO, Relator)

Nem se alegue, finalmente, que a existéncia,
hoje, das leis reclamadas pelo Textoc Constitucional teria a

virtude de convalidar o ato presidencial impugnado.

A ineficécia juridica da declaragéio
expropriatéria emanada do Presidente da Reptiblica exsurge, no
caso, da incompletude do gquadro normative exigido pela
Constituigdo e ainda inexistente no momento da pra&tica do ato

questionado nesta sede mandamental.

Disso decorre gque a edig&c, superveniente a
impetragdo, da Lei n® 8.629, de 26/2/93, que regulamenta os
dispositivos constitucionais relativos & reforma agraria -
definindo os conceitos juridicos de propriedade produtiva e de
pequena e de média propriedades rurais -, e da Lei
Complementar n. 76, de 6/7/93, que fixa o procedimento
contraditério especial, de rito _sumario, para as agdes de
desapropriagao referentes a 1iméveis rurais destinados a
execugdo da reforma agraria, n#o importa em nenhuma alteracgdo
na 1linha de entendimentoc adotada no meu voto, dada a

impossibilidade de aplicag&o retroativa dos diplomas legais

mencionados.

Sendo assim, Sr. Presidente, reitero as
razfes do voto gue anteriormente proferi, para, concedendo
este mandado de seguranga, invalidar a declaragdo

15
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expropriatdria consubstanciada no decreto presidencial

impugnado.

¥
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02/09/93 | TRIBUNAL PLENO
MANDADO_ DE_SEGURANCA  N@° 21.348-5 MATQ GROSSO DO SUL

S
0
=]
(=]

O SENHOR MINISTRC SEPULVEDA PERTENCE: Senhor
Presidente, no Mandado de Seguranga 20.960, 6 um caso do Acre,
indeferi a seguranga. Como notou agora o Ministro Moreira
Alves, no que diz, com critério, de terra produtiva, entendi
que se tratava de um conceito gque, na inexisténcia de lei, a
gque o© remeteu & Constituig8o, n&oc deveria implicar a
paralisag@o do poder expropriatéric para.a reforma agréria,
mas, sim, levar, em cada caso, abo exame e & concretizagfo desse
conceito, como fosse possivel ao Juiz, & 1luz, inclusive, de
parmetros similares da legislac3o pré-constitucional (voto no

MS 20.960).

Sucede gue a superveniéncia de lei que estabelece
tais critérios torna, de fato, inaproveit&vel, & essa altura,
um decreto anterior, na medida em gue notoriamente a lei
acolheu outros padrbes diversos dos de antigo Estatuto da

Terra, na definig&o de conceitos semelhantes.

Por isso, Senhor Presidente, n&oc vejo agora outra
solugdo sen@oc deferir esta seguranga, gque n#o impedirs§,
evidentemente, que & luz dos preceitos legais supervenientes,

ge renove o decreto expropriatdério.
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EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGURANCA N. 21.348-5

ORIGEM i MATO GROSS0 DO HUL

RELATOR = MIN. CELSO DE MELLD

IMPTE . 'OBERGIO LLULZ TEIXEIRA

HDVE . fOUOSE AUGBUSTO TEIXEIRA TAVARES E OUTRO
IMPRO. POPRESIDENTE DA REPUBLICA

Decisdo Apresentado o feito em mesa, o julgamento foi
adiado  por P opost w do Ministro Moreira Alves, para apreciacio em
conjunto com o MS 210,940 . Plendrio, 12.8.92.

Decigslor Apdg o volto do Relator, deferindo o mandado de
seguranga &, e conseqiéncia, confirmande a medida cautelar, o
Julgamento §Foi adiado  em virtude do pedido de vista dos autos,
formulado pelo Ministero Nér i da Bilveira. fAusentes, Justificadanente,
aos  Ministros Paulo Brossard, Bepulveda Pertence o Carlos Vellaso.
Vice~-Procuradaor-Geral dan Repmiiblica, Dr . Moncir antonio Machado da
Bilva. Plendrioc, 24.9.%2.

Decisdoz Por votacHo unfinime, o Tribunal converten o
Julgamento en diligéncia, para os Fing propostos no voto do Ministre
Ner i da Silveira. fusentes, Justificadamente, ogn Ministros Moreivra
Alves, Celso de Mello, Carlog Velloso & Marco Aurdlio.
Vice~Procurador-Gernl o @ Repdblica, Dr . Moacir Antonio Machado da
Silvia. Plenario, 067.%.93.

Decisin: aApresentado o Feito em mesn, o julgamento foi
. s o Y I, S R - (&
adiado em virtude do adiantado da hora. Plendario, ©5.8.93.

Decisaos Apresentado o Feito em mesa, o Jjulganento foi
H . P, S
adiado enm virtude do adiantado da hora. Plendrio, 91.9.93.

Decisaov: Por vobtagio waofinime, o Tribunal deferiua o
pedide de mandado de seguranga, nos termos do voto do Relator. VYotou
o Presidente. Plendrio, 92.9.93.

Presidencia do Senhor Ministro Octavio Gallokti. Presentes a
sessac os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Sydney
Sanches, Sepllveda Pertence, Celso de Mello, Carlos Velloso, Marco
Aurelio, Ilmar Galvaoc e Francisco Rezek. Ausente, justificadamente, o
Ministro Paulo Brossard.

, Procurador-Geral da Republica, Dr. Aristides Junqueira Alva
renga.
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