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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

PGR-00395220/2019
RECOMENDACAO N° 10/2019/PFDC/MPF

Referéncia: PA n° 1.00.000.012201/2019-12

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, por meio da Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidadao — PFDC — (Grupo de Trabalho Reforma Agraria), no regular exercicio de
suas atribuicdes institucionais, com base nos artigos 127 e 129, incisos II e I1I, da CR, e nos artigos
5°, incisos I, alineas “a”, “c” e “h”; 11, alinea “d”; III, alinea “e”; V, alineas “a” e “b”; e 6°, incisos
VII, alinea “a” e “c”, e XX, da Lei Complementar 75/1993, bem como com fundamento no disposto

na Lei 7.347/1985;

CONSIDERANDO que a Constituicao da Republica, em seu art. 175, diz
competir ao Estado direta ou indiretamente a prestagdo de servicos publicos relacionados aos
direitos nela especificados, em particular os direitos sociais declinados no art. 6°, e, como seu

componente indissociavel, a reforma agraria, tal como disciplinada nos artigos 184 e seguintes;

CONSIDERANDO que a propria Constituicdo, em seu art. 184, atribui a
Unido a competéncia para desapropriar, por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével

que ndo esteja cumprindo a sua fungdo social;

CONSIDERANDO que o decreto que declara o imovel como de interesse

social, para fins de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a acdo de desapropriagao;
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CONSIDERANDO que o ato administrativo que declara o interesse social é
precedido de uma série de etapas para a aferigdo da funcao social da propriedade, em atencao ao

que dispoe o art. 186 da Constituigdo;

CONSIDERANDO que os artigos 184 e¢ 186 possuem uma dimensao
organizacional e procedimental, porquanto exigem que o Estado adote as medidas necessarias para
a efetivagdo da reforma agraria, sob pena de incorrer em omissdo inconstitucional e protecdo

deficiente do respectivo direito fundamental;

CONSIDERANDO que os procedimentos a serem observados pela
Administragdo Publica pressupdem a adocdo de medidas preparatorias de natureza técnica com o
fim de aferir os requisitos constitucionais e legais para a edi¢do do ato administrativo que declara o

interesse social de um imovel para fins de reforma agraria;

CONSIDERANDO que tais medidas acarretam dispéndio de recursos

humanos e materiais;

CONSIDERANDO que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em diversos
acorddos (vg., TC 023.113/2017-0; TC 011.196/2018-1), aponta que obras paralisadas sdo
responsaveis por “prejuizos de dificil mensuracdo, tais como os custos relacionados ao desgaste e
manutengdo das obras, o comprometimento dos servigos ja executados e o prejuizo ocasionado pela

privagao dos beneficios assistenciais que o empreendimento viria a gerar’;

CONSIDERANDO que o mesmo raciocinio ¢ aplicavel a politicas publicas,
como a de reforma agraria, uma vez que a sua paralisacao implica o comprometimento de medidas
j& adotadas, como vistorias, levantamentos ocupacionais e outras diligéncias, além do dispéndio de

recursos materiais € humanos;
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CONSIDERANDO que o TCU recomenda a eficiéncia do gasto
governamental e a institucionalizacdo de processos continuos de planejamento e gestdo estratégica
que contemplem objetivos, metas, indicadores e linhas de agdo de médio e longo prazo (Acdrdao

2.127/2017-Plenario);

CONSIDERANDO que o ato declaratorio do interesse social para fins de
desapropriacao possui o atributo da imperatividade, de modo que a sua concretizacao independe da
vontade do particular, e que a cogni¢do limitada da a¢do judicial de desapropriacdo afasta, nesse
tipo de demanda, a discussdo acerca da submissao do bem a forga expropriatoria do Estado,

devendo o debate restringir-se aos valores de indenizacao;

CONSIDERANDO que a afericdo do cumprimento da funcdo social da
propriedade ndo se enquadra em juizo de conveniéncia e oportunidade do gestor, além de viabilizar

a concretizacao de direitos fundamentais sociais de trabalhadores rurais;

CONSIDERANDO o teor de resolugdes do Conselho Diretor do INCRA
que implicam a desisténcia de processos de desapropriagao ou o cancelamento de titulos da divida

agraria apos longo periodo de tramitagao;

CONSIDERANDOQO, a titulo de exemplo, o teor da Resolucdo n° 9, de 12 de
julho de 2019, do Conselho Diretor do INCRA, que trata do imével rural “Fazenda das Cabras”,
localizado no Municipio de Figueirdpolis (TO), no qual houve desisténcia de desapropriagdo com
base em meng¢do a argumentos como “demora na solu¢do da demanda” e “alto custo de obten¢do”,
sem qualquer analise aprofundada do processo administrativo de desapropriacdo e consideragdo
acerca da concretizacdo do direito fundamental acima referido, em dissonancia com Comité de

Decisdao Regional sobre o tema (Processo Administrativo n® 54240.003384/2002-99);
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CONSIDERANDO, também como exemplo, o teor da Resolugdo n° 13, de
13 de agosto de 2019, do Conselho Diretor do INCRA, que trata do imovel rural “Fazenda Maca¢”,
localizado no Municipio de Andradina (SP), no qual se arquivou o Processo Administrativo n°®
54190.001876/2002-82, com base no “reconhecimento da indisponibilidade or¢amentéria e

financeira para disponibilizacdo dos valores correspondentes a indenizacdo”;

CONSIDERANDO que outras resolucdes do género vém sendo publicadas
ou gestadas, sem fundamentagdo técnica ou atengdo as etapas ja realizadas, ignorando os recursos
dispendidos e a realidade dos potenciais beneficiarios da reforma agraria e limitando-se a afirmar

genericamente a indisponibilidade or¢amentéria ou a demora na solugdo da demanda;

CONSIDERANDO que as resolugdes afetam, na grande maioria dos casos,
situacdes ha muito tempo consolidadas e geram inseguranga juridica para milhares de familias no

campo;

CONSIDERANDO que ha, no caso, uma viola¢do do principio da protegao
da confianca, uma vez que, transcorridas as etapas da desapropriacao, os potenciais beneficiarios da

reforma agraria nutrem expectativas legitimas de que serdo atendidos pela politica publica;

CONSIDERANDO que as medidas administrativas devem levar em
consideragdo os impactos que acarretardo sobre cada grupo de pessoas, com especial atengdo sobre

a populacao vulneravel que serd beneficiada pela politica;

CONSIDERANDO que a atuacdo da autarquia desconsidera igualmente o
efeito conflitivo que tais resolucdes podem acarretar, notadamente quanto a paralisacao da politica

de reforma agraria nos iméveis mencionados;
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CONSIDERANDO que as resolugdes vém desacompanhadas de qualquer
didlogo prévio com as comunidades afetadas e ndo apontam qualquer medida efetiva para o

cumprimento dos artigos 184 e 186 da Constituicao no caso concreto;

CONSIDERANDO que o dispéndio de recursos e de emissao de titulos de
divida agraria nos processos de desapropriagdo se da em etapas bem delimitadas, ndo sendo cabivel
a simples desisténcia, sem fundamentagao, para desfazer uma série de atos ja praticados e que

demandaram custos para a Administra¢ao Publica;

CONSIDERANDO que a paralisagdo do processo de reforma agraria nesta
etapa, apos o dispéndio de recursos para a sua efetivacdo, pode também consistir em ato de

improbidade administrativa;

CONSIDERANDO que, mesmo quando factivel, a alegagdo de falta de
disponibilidade de recursos financeiros ndo pode prescindir de uma efetiva demonstracdo dos

recursos existentes de forma global e do planejamento a ser adotado em todas as areas pelo gestor;

CONSIDERANDO que o fim legitimo do equilibrio or¢camentério ndo pode
servir de escudo a restri¢do de direitos fundamentais sem qualquer argumentacdo adequada, sob

pena de ofender-se o principio da proporcionalidade;

CONSIDERANDO que a autarquia vem se valendo de publicidade
institucional (“INCRA em movimento e em numeros”) para divulgar a desisténcia de a¢des judiciais
como medida de economia e de reducdo de despesas, olvidando-se do seu papel constitucional e do
necessario compromisso com a legalidade e com a devida fundamentacdo dos atos do Conselho

Diretor;
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RECOMENDA

A Presidéncia do INCRA e a cada um dos membros do Conselho Diretor da
autarquia que adotem as seguintes medidas, no ambito de suas competéncias, imediatamente, em

razdo da urgéncia e gravidade dos fatos narrados:

1) REVOGUEM as resolugcdes que tratam de desisténcias de
desapropriacdo, cancelamentos de titulos de divida agraria ou arquivamento de processos

administrativos acerca do tema;

i) DEIXEM de editar resolucdes de tal natureza e PROCEDAM a

adocgdo das seguintes medidas em cada processo administrativo:

—  Analise dos custos ja despendidos para a realiza¢do da reforma agraria

em cada imovel, discriminando os gastos e estipulando metas para a concretizagdo dos processos;

- Analise global da politica de reforma agriria e da previsdo

orcamentaria, com a realizagdo de planejamento para atendimento pleno dos casos em curso;

- Audiéncia publica com os potenciais beneficidrios envolvidos, de

forma a conferir transparéncia as medidas que pretende adotar;

- Estabelecimento de solucdes para o atendimento dos beneficidrios da

politica, em ateng¢do a protecao da confiancga;

ADVIRTA-SE que a presente RECOMENDACAO deve ser cumprida a
partir de seu recebimento, sob pena das agdes judiciais cabiveis, sem prejuizo da apuracdo da

responsabilidade civil e criminal individual de agentes publicos.
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Com fundamento no art. 6° da LC 75/93, parte final do inciso XX, o
Ministério Publico Federal fixa o prazo de 10 (dez) dias para que o Incra responda se acatara ou

nao a presente recomendacao, bem como apresente o cronograma de atendimento para o item “ii

do documento.

PUBLIQUE-SE no portal eletronico do Ministério Publico Federal,
conforme art. 23 da Resolugao n° 87/2006 do Conselho Superior do Ministério Publico Federal.

Brasilia, 23 de agosto de 2019.

Assinado Eletronicamente
DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao

Assinadq Eletronicamente
JULIO JOSE ARAUJO JUNIOR
Coordenador do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
JORGE LUIZ RIBEIRO DE MEDEIROS
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
PATRICIA DAROS XAVIER
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
SADI FLORES MACHADO
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
DANIEL MEDEIROS SANTOS
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
MICHELE DIZ Y GIL CORBI
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente
RAPHAEL LUIS PEREIRA BEVILAQUA
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC

Assinado Eletronicamente

THALES CAVALCANTI COELHO
Membro do GT Reforma Agraria/PFDC
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