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RESUMO

A atividade agropecuaria, dada a sua grande relevancia econémica, tem sido
estudo de politicas especificas de fomento, o que demonstra uma atencao incessante
em encontrar aprimoramentos neste ramo. O presente trabalho visa, primordialmente,
analisar no cenario nacional, os aspectos das Politicas Publicas no que tange a
Regularizacdo Fundiaria Rural e Reforma Agraria, tendo como énfase as atuacdes
dos atores sociais Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria (Incra) e os
servicos de registro de imoveis para a efetivacdo da funcdo social da propriedade, no
aproveitamento racional e adequado do lote e na utilizagcdo adequada dos recursos
naturais e; do principio da dignidade humana. Foi examinado se o direito a
propriedade, o direito social a moradia digna e as condi¢des de vida adequadas foram
alcancados com a implementacdo da regularizacdo fundiaria rural ou se o atual
modelo de Reforma Agraria esta comprometido com interesses capitalistas,
maculando o nobre objetivo classico de se promover justica social no campo. Para
tanto, foi realizado um estudo das metamorfoses que a Reforma Agréria teve desde o
periodo do Regime Militar (1964) até hodiernamente. Foi constatado que o Brasil esté
progredindo, mesmo que ndo da maneira e na velocidade que poderia, na efetivacao
dessa regularizacdo. Verificou-se que o Incra e os Registros de Imoveis contribuem
satisfatoriamente para a efetivacdo da Regularizacdo Fundiaria Rural e que o direito
a propriedade, a moradia digna, a dignidade humana e a reducdo da pobreza e da
desigualdade social séo respeitados nessa regularizacéo, observando-se destarte, a
funcao social da propriedade. No aspecto metodoldgico, foram utilizados os métodos
dedutivo e 0 monogréfico, e como técnicas de pesquisa a documental e a bibliografica;

foram analisadas também a empirico documental e normativa.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Politica Agricola; Regularizacdo Fundiaria Rural;
Reforma Agraria; Incra; Oficio de Registro de Imdveis



ABSTRACT

Agricultural activity, given its great economic relevance, has been the study of specific
promotion policies, which demonstrates an unremitting attention in finding
improvements in this field. The present work aims, primarily, to analyze, in the national
scenario, the aspects of Public Policies with regard to Rural Land Regularization and
Agrarian Reform, with emphasis on the actions of the social actors National Institute of
Colonization and Agrarian Reform (Incra) and the services of registration of properties
for the realization of the social function of the property, for the rational and appropriate
use of the lot and for the proper use of natural resources; of the principle of human
dignity. It was examined whether the right to property, the social right to decent housing
and adequate living conditions were achieved with the implementation of rural land
regularization or whether the current model of Agrarian Reform is committed to
capitalist interests, tarnishing the noble classic objective of promote social justice in
the countryside. To this end, a study of the metamorphoses that the Agrarian Reform
had since the period of the Military Regime (1964) until today has been carried out. It
was found that Brazil is making progress, even if not in the manner and at the speed
that it could, in the realization of this regularization. It was found that Incra and the
Property Registry contribute satisfactorily to the implementation of Rural Land
Regularization and that the right to property, decent housing, human dignity and the
reduction of poverty and social inequality are respected in this regularization, observing
if so, the social function of property. In the methodological aspect, the deductive and
monographic methods were used, and the documentary and bibliographic research

techniques were used; were also analyzed the documentary and normative empirical.

Keywords: Public Policies; Agricultural Policy; Rural Land Regularization; Land reform;
Incra; Property Registration Office
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INTRODUCAO

A questado da regularizacao fundiaria rural, do acesso a terra e da justica social
no campo sao ricos temas ndo apenas pelo fascinio que o assunto desperta em mim,
como também pelo fato de, na funcdo de Registrador Imobiliario Titular Concursado,
na Comarca de Tabapord (MT) e como Registrador Imobiliario Interino, nomeado por
portaria do Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso, nha Comarca
de Porto dos Gauchos (MT), trabalhar diariamente na pratica com esse tema. Na
Comarca de Tabapord (MT), foi realizada ha cinco anos, uma gigantesca e bem
sucedida regularizacao fundiaria rural, com a participacédo do Poder Judiciario de Mato
Grosso, do Registro Imobiliario e do Incra, de uma area de mais de 64.000 hectares
resultando na distribuicdo de 1.030 lotes para assentados. Para se ter uma ideia do
tamanho dessa area, o Parque da Cidade de Brasilia, Dona Sarah Kubitschek,
abrange um espaco de 420 hectares, ou seja, a area da regularizacao realizada nessa
comarca matogrossense equivale a 152 Parques da Cidade de Brasilia. Poder
conciliar o trabalho realizado na pratica com o estudo mais aprofundado e adquirido
junto aos Doutos Professores no Mestrado € um privilégio...

E preceito consabido a louvavel atribuicéo da funcéo social da propriedade em
um Estado Democréatico de Direito. Ela é cumprida na esfera rural quando a
propriedade atende os requisitos de: aproveitamento racional e adequado; utilizacédo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;
observancia das disposi¢cdes que regulam as relagcbes de trabalho; exploracdo que

favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.!

Em nosso pais com profundas mazelas de desigualdades sociais, quando se
fala em distribuicédo de terras no ambito rural o resultado ndo é diferente. Convivemos
com a amarga realidade do contraste de grandes latifindios e uma contingente massa
sem acesso a um diminuto pedago de terra para poder sustentar sua familia e a si

préprio.

A Constituicdo de 1988 dispde em seu Titulo VII, Capitulo Il sobre a politica
agricola e fundiaria e a reforma agraria. As politicas publicas, como expressao da acao

da Administragdo Publica no escopo de concretizar os direitos positivados na

1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 31 out. 2018. Art. 186.
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Constituicdo, devem proporcionar programas que visem erradicar, ou a0 menos
diminuir em larga escala, essas antipodas posi¢cOes apresentadas. Indigitada politica
publica, além de suas vantagens na area econdmica, possui o condao de inclusédo
social do cidaddo e do bem estar da familia, o que vai ao encontro do basilar principio
da dignidade humana e; possibilita a exploracéo sustentavel dos recursos naturais o

gue desemboca na preservacdo do meio ambiente saudavel.

Em se tratando de politicas publicas de carater ambiental, ha necessidade de
releitura das acdes a serem promovidas, de forma que se levem em consideracéo as
caracteristicas intrinsecas do meio ambiente e, por conseguinte, dos seus principios.
Principalmente da prevencédo e da precaucdo, principios norteadores do direito

ambiental e que visam impedir que danos irrecuperaveis acometam o meio ambiente.?

N&o é realmente exato dizer que a propriedade privada, antes da era moderna,
era vista como condicdo axiomatica para admissao a esfera publica; ela era muito
mais que isso. A privatividade era como que o outro lado escuro e oculto da esfera
publica; ser politico significava atingir a mais alta possibilidade da existéncia humana;

mas ndo possuir um lugar préprio e privado significava deixar de ser humano.?

Essas medidas publicas tém como reflexo proporcionar o fim da instabilidade
juridica que acarreta a grilagem de terras e o incremento dos conflitos agrarios que
disseminam a violéncia no campo. Violéncia esta que é um conceito que possibilita
um namero infindavel de abordagens - politica, juridica, antropoldgica, psicoldgica,
sociologica, filosofica, etnologica - pois, em cada contexto, permite que sejam
destacados aspectos sob angulos diferentes®. A regularizacdo fundiaria das
ocupacdes exercidas em lotes rurais € uma politica publica de reconhecimento juridico
de uma situacdo de fato, garantindo aquele que preenche os requisitos legais e
regulamentares o direito ao dominio da terra cultivada nos limites da Amazdnia Legal®.

A Administracdo Publica j& dedicou mais de 13 milhdes de hectares na regido

2 ARAUJO JUNIOR, Luiz Ricardo Santana de; OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. Politicas Publicas e
Meio Ambiente: O caso do mexilhdo dourado. Revista de Direito Ambiental e Socioambientalismo.
2016. p.13. disponivel em:
https://www.indexlaw.org/index.php/Socioambientalismo/article/view/1621/2091. Acesso em: 19 ago.
2020.

8 ARENDT, Hannah. A condicdo humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2007. p. 74.

4 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Violéncia x cidade. O papel do direito urbanistico na violéncia
urbana. Sdo Paulo: Marcial Pons 2014. p. 87.

5 BRASIL. EMI n. 00020/2016 MCidades MP CCPR. Exposicdo de motivos da Medida Proviséria n.
759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso em: 31 out. 2018.
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amazonica para os fins da regularizacéo fundiaria com a estimativa de entrega de 160
mil areas, entrementes ha ainda cerca de 40 milhdes de hectares de terras da Unido

para serem destinados a pequenos agricultores.®

E longa a tradicdo da analise integrada da economia e da politica social.
Constituiu o eixo analitico das grandes vertentes da moderna sociologia historica e
dos estudos do desenvolvimento econémico, de Marx a Weber, a Durkheim e a

Polanyi.’

Uma questdo que se alvora € que a emissédo do titulo de dominio ao assentado
e sua familia ndo é a concluséo para a efetividade da politica publica rural. H4 mais a
ser feito. Corroborando esse longo processo, apresenta-se o0 Registro de Imoveis,
(servico concernente ao Registro Publico estabelecido pela legislacdo civil para
garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos)? local
onde € levado a registro o tdo sonhado titulo de dominio do assentado e que o alcara

a ter o seu direito com eficacia erga omnes.

A analise das funcbes do Oficial Registrador Imobiliario e do Incra (Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria) evidencia a interacdo destes atores
sociais na politica publica da regularizacdo fundiaria. Nessa esteira, almeja-se
entender se a funcéo dos Registros Publicos consolida, por meio de suas atribuices

legais, a efetivacao da regularizacao fundiaria rural.

O Incra aplica as normas inerentes ao Instituto e elabora um procedimento a
ser seguido quanto a selecdo de possiveis beneficiarios para ganhar um lote rural.
Entretanto, esse procedimento pode ser excessivamente demorado (sendo uma area
expressiva delongando-se por décadas) podendo acarretar em entraves para o
acesso a terra. A escolha das pessoas beneficiadas pode ndo ser justa por ma
aplicacao dos critérios de selecdo como também por falhas e lacunas na legislacao.

6 BRASIL. EMI n. 00020/2016 MCidades MP CCPR. Exposicao de motivos da Medida Proviséria n.
759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso em: 11 nov. 2018.

”HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (org.) Politicas publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: FIOCRUZ, 2007. p. 29.

8 BRASIL. Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Dispde sobre os registros publicos, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015compilada.htm. Acesso
em: 31 out. 2018. Artigo 1°.

BRASIL. Lei n. 8.935, de 18 de novembro de 1994. Regulamenta o art. 236 da Constituicdo Federal,
dispondo sobre servicos notariais e de registro. (Lei dos cartérios). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8935.htm. Acesso em: 31 out. 2018. Artigo 1°.
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Pretende-se explanar que apesar da demora na feitura dos titulos em virtude da falta
de estrutura e de recursos humanos, tém sido emitidos titulos de dominio. A
efetividade na implementagcdo pode ser influenciada negativamente pela
desinformacédo da populagdo interessada quanto ao valor do servigco registral
imobiliario, dos tramites burocraticos e do tempo para o registro. Pretende-se expor
que, na verdade, a qualificacdo registral € célere, ndo ha burocracia nesse ato e 0
registro de titulo de dominio oriundo de regularizacdo fundiaria rural € gratuito. O
Registro Imobilidrio é efetivo na realizagdo da politica publica da regularizacéo
fundiaria rural na medida em que ao registrar o titulo de dominio confere o acesso a
terra, o direito a moradia e a possibilidade do assentado alcancar linhas de crédito

junto as instituicdes financeiras para poder produzir e gerar riqueza em seu lote.

Pretende-se pesquisar os elementos da efetividade da politica publica para a
implementacéo da regularizacéo fundiaria rural juntamente com a funcao do Registro
de Imoéveis. De forma mais especifica, os objetivos deste trabalho descrevem-se em
estudar e facilitar a viabilizacao de: verificar as acbes empreendidas para a execugao
da politica publica da regularizacéo fundiaria rural; analisar criticamente as acdes e as
contribuicbes do Incra e do Registro Imobilidrio para a implementacdo da
regularizacdo fundiaria rural; investigar a situacdo fundiaria do pais e os avanc¢os
alcancados com a implementacdo da regularizacdo fundiaria rural; examinar se o
direito a propriedade, o direito social & moradia digna e as condi¢cdes de vida
adequadas foram alcancados com a implementacéo da regularizacéo fundiaria rural.

O funcionamento eficiente da economia capitalista depende, na verdade, de
poderosos sistemas de valores e normas®. Os grandes desafios que o capitalismo
enfrenta incluem problemas de desigualdade e de “bens publicos” (bens que as

pessoas compartilham, como o meio ambiente).°

Na medida em que as sociedades modernas tornam-se mais complexas, o
processo de elaboracdo das politicas publicas transforma-se em uma maior
sofisticacdo dos procedimentos de regulacdo da setoriedade. Esta evolugdo tem

efeitos multiplos sobre a conducéo do trabalho governamental. Mas traz consigo outra

9 SEN, Amartyia Kumar. Desenvolvimento como liberdade. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2000. p.
298.

10 SEN, Amartyia Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.
p. 303.
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consequéncia todavia mais fundamental: uma transformacdo da mesma funcao

politica; porque, cada vez mais, fazer politica é fazer politicas publicas.!

A agricultura € um setor de ampla interferéncia do Estado; se justifica, pois, por
ser uma atividade de grande risco sujeita a variagdes de clima e mercado e é a fonte
de alimento para o pais. No ineludivel estudo acerca dos mecanismos e formas das
politicas publicas, mister se faz compreender e aprofundar o ponto que versa sobre o
desenvolvimento rural. Por sua importancia, as atividades agropecuarias tém sido
objeto de politicas governamentais especificas de estimulo, através de subsidios,
garantia de precos, concessao de créditos, além de politicas macroeconémicas
(fiscais, cambiais e etc.), o que revela uma preocupacdo constante entre a
Administracdo Publica em encontrar formas de tornar viavel e manter esta atividade
essencial e faz com que alguns autores considerem que, em se tratando de
agricultura, ndo é possivel discutir se é necessaria, ou ndo, a intervencao
governamental, mas sim quais os caminhos que os Estados podem utilizar para
fomentar esta atividade!2. O fomento de instrumentos assecuratérios constitucionais
e legais de guarida aos hipossuficientes contribui para a formacao de uma sociedade
livre, justa e solidaria’®. Dentre muitas formas de se tentar alcancar esse ideal,
destaca-se a funcdo do Estado de envidar-se, por meio da politica publica de

regularizacdo fundiaria rural, em distribuir terras para os desamparados.

Nesta prodigiosa realidade e necessidade de agdes governamentais com fito
fundiério constituem-se multiplos direitos que, quando ndo surgem simultaneamente,
ocorrem em efeito cascata sucessivamente. A entrega de um lote de terra a um ser
humano adentra na oOrbita dos direitos sociais, no direito a moradia, ao trabalho, a
seguranca, ao alimento, ao lazer, no direito a propriedade, no direito a dignidade

humana e insere e da oportunidades a pessoa no convivio social.

Essa politica publica, todavia, est4 acorrendo apenas os anseios do simples
cidadédo desprovido de um pedaco de terra ou hd uma nova ferramenta que atende

em cheio o ela capitalista por meio da chamada Reforma Agraria de Mercado?

11 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota. Universidad Externado de Colombia, 2002. p. 128.

12 SANTOS, Marcia Walquiria Batista e QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes (Coord.). Direito do
agronegocio. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 98.

13 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 31 out. 2018. Artigo 3°, I.
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No ambito de efetivacdo dessa politica publica ha como atores sociais o Incra
e 0 Registro de Imoveis, este, com seu papel impar de proporcionar a seguranca dos
atos. O Oficio Imobiliario € depositario da seguranca juridica empenhando certeza e
garantia sobre os atos juridicos visando a justica e o bem social.

A combinacdo simbidtica de tais fatos acima explanados ndo pode passar
despercebida pelos operadores do Direito. Necessita-se aprofundar e estudar com
maior énfase o bindbmio politicas publicas rurais e registros publicos para a promogao
dos direitos e paz social.

A politica publica rural sem o registro publico € um lagubre campo infecundo...

Referida analise de grande aplicacdo pragmatica hodierna consubstancia-se
com o exame minucioso de aperfeicoar métodos de incluséo social. E exatamente
nesse ponto da incluséo social que verifica-se a importancia de estudar esse tema
pois, mais que entender a concatenacdo e a funcdo entre os atores sociais Incra e
Registro de Imdveis, a relevancia do estudo possui reflexos consideraveis na

constituicdo de uma vida digna para os beneficiados da regularizacao.

A &rea tematica de politicas publicas é interdisciplinar por natureza, o que tem
Ihe conferido ao mesmo tempo grande pujanca e riscos de fragmentacao, dada a
dificuldade da construcédo de patamares teéricos comuns de discussdo. As politicas
publicas séo, efetivamente, um campo aberto para os juristas brasileiros, que para
desbrava-lo terdo de utilizar novos referenciais de andlise, dando continuidade ao
desafio de construir um referencial metodolégico cuja lacuna se faz sentir'>. O
fundamento mediato das politicas publicas, o que justifica o seu aparecimento, € a
propria existéncia dos direitos sociais'®. A funcédo estatal de coordenar as acdes
publicas para a realizacdo de direitos dos cidadaos legitima-se pelo convencimento
da sociedade quanto a necessidade de realizacdo desses direitos sociais'’. As

politicas podem ser definidas como instrumentos de realizacdo de direitos. H4 uma

4 MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de (org.) A politica publica como campo
multidisciplinar. Sdo Paulo: Unesp, 2013. p. 7.

15 MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de (org.) A politica publica como campo
multidisciplinar. S&o Paulo: Unesp, 2013. p. 200.

16 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de Informagéo
Legislativa. Brasilia a. 34 n. 133 jan./ mar. 1997, p. 90.

17 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Publicas e Direito Administrativo. Revista de Informacao
Legislativa. Brasilia a. 34 n. 133 jan./ mar. 1997, p. 90.



19

articulacdo entre direito e politicas publicas pela vinculacdo destas ao texto

constitucional.18

Quanto a regularizacao fundiaria rural, os robustos alicerces estao no artigo
184 e seguintes da Carta de Outubro, na Lei Federal n. 8629/93, na Lei Federal n.
13465/2017 e nos Decretos ns. 9309/2018 e 9311/2018. Inicia-se o estudo tedrico da
reforma agraria como o conjunto de medidas que visam a realizar uma melhor
distribuicdo da terra com acesso a politicas publicas para promover o desenvolvimento

social e econdmico das familias beneficiarias.1®

O problema da irregularidade da propriedade é cronico no Brasil. Além de ser
altamente concentrador da propriedade e da producédo rural, o sistema brasileiro
nunca conseguiu promover justica social no campo, quer pela secular pratica da
grilagem de terras, quer pela precariedade da atividade agropecuaria de subsisténcia

em relacédo ao dominio.?°

Em relacdo aos registros publicos sua base situa-se no artigo 236 da
Constituicao Federal e nas Leis Federais ns. 6015/73 e 8935/94. A primeira lei dispde
sobre os registros publicos, enquanto que a segunda dispde sobre os notarios e
registradores. O Registro de Imoveis ndo passou a ser simplesmente um repositorio
de titulos, muito pelo contrario, transformou-se em verdadeiro érgdo controlador de
seus aspectos formais, aplicando-se 0s principios registrarios garantindo a seguranca

juridica, a confiabilidade do sistema e a ampla publicidade de seus atos.?!

A publicidade é a alma dos registros publicos. E ela fundamental em todos os
sistemas de registro imobiliario, pois é importante fazer com que a sociedade tenha
conhecimento da transmutacdo dos bens, da constituicdo de direitos reais sobre eles

e das clausulas restritivas que os inibam de circular livremente??. Os principios de

18 SILVA, Frederico A. Barbosa da e ARAUJO, Herton Ellery (Orgs.). Cultura viva: avaliagdo do
programa arte educacdo e cidadania. Brasilia: Ipea, 2010. p. 18 e 19.

19 BRASIL. Decreto n. 9.311, de 15 de margo de 2018. Regulamenta a Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro
de 1993, e a Lei n. 13.001, de 20 de junho de 2014, para dispor sobre o processo de selec¢éo,
permanéncia e titulacdo das familias beneficiarias do Programa Nacional de Reforma Agraria.
Disponivel ~em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Decreto/D9311.htm.
Acesso em: 04 nov. 2018.

20 REIS, Emilien Vilas Boas; OLIVEIRA, Marcio Luis de. A regularizacéo fundiaria urbana e rural:
necessidade de marcos tedricos e de politicas publicas distintos. Rev. Bras. Polit. Publicas (Online),
Brasilia, v. 7, n. 2, 2017, p. 47.

21 MELO, Marcelo Augusto Santana de. Breves anotacdes sobre o registro de imdveis. Disponivel em:
https://anoreg.org.br/images/arquivos/parecerrr.pdf. Acesso em: 04 nov. 2018. p. 11.

22 BALBINO FILHO, Nicolau. Registro de iméveis: doutrina, pratica e jurisprudéncia. 10. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. p. 8-9.
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presuncéao e de fé publica coexistem no sistema de registro que se propdem a resolver
um problema dificil, situado no centro do sistema, que € conciliar o interesse da
seguranca do verdadeiro titular da propriedade com o do seu eventual adquirente?3,
Autenticidade é qualidade do que é confirmado por ato de autoridade: de coisa,
documento ou declaracédo verdadeiros?*. Triplice sera a finalidade legal do registro
imobiliario, pois servira como garantia de autenticidade, seguranca e eficacia dos

assentos de atos juridicos e preservando-lhes a confiabilidade.?®

A colimacgédo do exercicio laboral registral manifesta a execucdo no nacleo do
direito concretizado, no instante em que o assentado tem o titulo registrado e,

consequentemente, satisfazendo a politica publica idealizada.

O registro do titulo de dominio no Oficio Registral Imobiliario constitui a
propriedade do imdvel ao assentado e faz com que ele usufrua dos direitos sociais
inerentes. Em outras palavras, esse registro chancela a cidadania para que esse

individuo faca com que a Constituicdo torne-se uma verdade viva.?®

Mesmo apos o registro do titulo de dominio, o oficial registrador permanece
com um poder de manutencdo de ordem e paz social uma vez que ele fiscaliza e
supervisiona o que € levado para ser registrado ou averbado na matricula do imével.
Tem-se como exemplo a funcdo de ndo permitir que o assentado leve a registro
qualquer tentativa de venda do imovel posto que a Constituicdo proibe a venda de tais
lotes por um prazo de 10 anos?’. Essa vedagdo constitucional desestimula dentre
outros casos, possiveis fraudes em processos fundiarios. A fungéo do registrador é

garantir a seguranca juridica dos direitos reais imobiliarios.?®

O conhecimento decorre da pesquisa; o estilo é a forma de escrever; o método
€ a forma de organizar, de construir e de apresentar claramente o conhecimento em

uma argumentacdo?®. Este trabalho fundamenta-se no estudo da Constituicdo e leis

23 CARVALHO, Afranio de. Registro de imoveis. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 161.

24 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. 18. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 4.

25 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de iméveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 59.

26 FISS, Owen in ARENHART, Sérgio Cruz e JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Sao Paulo:
JusPodivm, 2017. p. 39.

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 31 out. 2018. Art. 189.

28 AUGUSTO, Eduardo Agostinho Arruda. Registro de imdveis, retificacdo de registro e
georreferenciamento: fundamento e pratica. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 218.

29 MONEBHURRUN, Nitish. Manual de metodologia juridica: técnicas para argumentar em textos
juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 13.
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federais relativas as Politicas Publicas na Regularizacdo Fundiaria Rural e as Leis dos
Registros Publicos e dos Notarios e Registradores através de uma analise
instrumental com enfoque normativo juridica. Seréo utilizados os métodos dedutivo
(com o propo6sito de explicar o contelido das premissas)®® e o monografico (com o
intuito de estudar determinados individuos, profissdes, condi¢des, instituicdes, grupos
ou comunidades)3!. Como técnica de pesquisa serdo utilizadas a pesquisa
documental e a pesquisa bibliogréafica. Em seguida, analisar-se-& o vinculo e o campo
em que se encontram e partilham informacdes as politicas publicas e os registros

publicos elaborando-se uma pesquisa empirico documental e normativa.

30 LAKATOS, Eva Maria e MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. 5.
ed. S&o Paulo: Atlas 2003. p. 92.

31 LAKATOS, Eva Maria e MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. 5.
ed. Sdo Paulo: Atlas 2003. p. 108.
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CAPITULO 1: POLITICAS PUBLICAS
1.1 Politicas Publicas: aspectos gerais

Nas ciéncias politicas ha diversas definigdes de politicas publicas, sendo que o
unico consenso existente € o de que elas resultam de decisdes governamentais e se
referem a agdes da Administracao Publica. Segundo Michael Howlett e M. Ramesh, é
possivel destacar trés defini¢des utilizadas com maior abrangéncia pelos estudiosos
no assunto. A primeira delas € de Thomas Dye, segundo o qual sera politica publica
tudo aquilo que a Administracdo Publica decida fazer ou nao fazer.Tal definigado peca

pelo excesso.3?

Um segundo conceito oriundo dos estudiosos da policy science é de William
Jenkins. Segundo ele, politica publica € um conjunto de decisdes inter-relacionadas
tomadas por um individuo ou um grupo de atores politicos a respeito da escolha de
objetivos e os meios de alcanga-los em uma situagao especifica, onde tais decisdes
devem, em principio, estar inseridas no poder de alcance destes atores. O conceito é
mais completo que o apresentado por Thomas Dye, e envolve diversas
consideragdes. Em primeiro lugar, para Jenkins as politicas publicas nédo se
circunscrevem a um ato isolado, mas se apresentam como um processo que pode
demandar uma série de atos, os quais envolverao a escolha de objetivos e os meios
para atingi-los. Em segundo lugar, as decisdes podem emanar de um ou varios atores
politicos, 0 que se trata de uma constatagao essencial para as sociedades modernas,
cuja complexidade exigira quase sempre a atuacao conjunta de diversos membros e

instituicoes sociais, especialmente quando houver demanda de recursos publicos.3?

E, ainda, Jenkins considera essencial ao conceito que sejam consideradas as
limitagdes ao poder de agao dos governantes. Muito embora ndo parega adequado
incluir a existéncia de restricdbes a definicdo de politicas publicas em seu proprio
conceito (e.g., ha restrigdes constitucionais e legais a prestagao de servigos publicos
e nem por isso elas servem para definir o que eles sao), isto pode ser importante como

um elemento pedagdgico. No ambito da policy science, por sua vez, os fatores

82 FONTE, Felipe de Melo. Politicas pdblicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 46-47.

33 FONTE, Felipe de Melo. Politicas pdblicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 46-47.
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limitativos serdo sempre importantes, na medida em que uma analise acurada da

politica publica sempre devera considera-los.3*

Uma ultima definicdo de politicas publicas utilizada no campo das ciéncias
politicas € de James Anderson. Segundo o autor, elas se caracterizam por um curso
de acao intencional construido por um ator ou um conjunto de atores para lidar com
um problema ou um motivo de preocupagao. A novidade na definigdo de Anderson,
em comparagao com as anteriores, consiste na percepgao de que as politicas publicas
sao deflagradas em razao de problemas sociais.3®

Uma politica publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico. Uma politica é uma orientacdo a atividade ou a passividade de alguém; as
atividades ou passividades decorrentes dessa orientacdo também fazem parte da

politica publica.3®

Uma politica publica possui dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico; a razdo para o estabelecimento de uma
politica publica & o tratamento ou a resolucdo de um problema entendido como
coletivamente relevante. Qualquer definicdo de politica pablica € arbitraria. Nao ha um

consenso quanto a definicdo do que seja uma politica publica.®’

As politicas publicas constituem um elemento comum da politica e das decisdes
da Administracdo Publica e da oposicdo. Desse modo, a politica pode ser analisada
como a busca pelo estabelecimento de politicas publicas sobre determinados temas,
ou de influencia-las. Por sua vez, parte fundamental das atividades da Administracao
Plblica se refere ao projeto, gestdo e avaliacdo das politicas publicas. Como
decorréncia, o objetivo dos politicos, sejam quais forem seus interesses, consiste em
chegar a estabelecer politicas publicas de sua preferéncia, ou bloquear aquelas que

lhes sejam inconvenientes. 38

34 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 46-47.

35 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 47.

36 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sao
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 2.

87 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sao
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 2.

38 DIAS, Reinaldo e MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propésitos e processos. Sao
Paulo: Atlas, 2012. p.4.
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Em um conceito sucinto e ndo completo de Politicas Publicas temos que é o
campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, "colocar a Administracédo
Publica em acdo" e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente).
Em outras palavras, o processo de formulacéo de politica publica é aquele através do
qual as Administracdes Publicas traduzem seus propdésitos em programas e acgoes,

que produzirdo resultados ou as mudancas desejadas no mundo real.3®

Politicas publicas compreendem o conjunto de atos e fatos juridicos que tém

por finalidade a concretizagédo de objetivos estatais pela Administragdo Publica. 4°

Uma fonte normativa importante para defender a obrigatoriedade de
implementac&o de determinadas politicas publicas reside no § 1° do art. 5° da CF.
Segundo esse dispositivo, as hormas definidoras de direitos e garantias fundamentais

(entre as quais se incluem as que definem direitos sociais) tém aplicacdo imediata.**

O carater complexo das politicas publicas permite decompd-las em alguns
elementos particulares, 0os quais se integram para a sua formag¢do. O orgamento
publico é o primeiro destes elementos. Em perspectiva histoérica, sua primeira fungao
foi de limitagdo do poder politico exercido pelo monarca. O controle de gastos e,
principalmente, da imposicao de tributos por meio do orgamento decorreu do
pensamento liberal. Em momento posterior, com o crescimento do papel do Estado,
agrega-se ao orgamento a funcdo de planejamento na medida em que veicula

decisbes a respeito das agdes governamentais futuras.*?

No plano socioldgico, verifica-se que o condicionamento da eficacia dos direitos
sociais prestacionais a previsao orgcamentaria (e disponibilidade financeira) nao
despertou maior interesse pelo tema. O orgamento tem, assim, relevantissima missao
no ambito das politicas publicas: veicular decisées alocativas, realizadas
democraticamente, sobre recursos escassos. O planejamento publico é o segundo

elemento que compde as politicas publicas. A atividade publica deve ser planejada

39 SOUZA, Celina. Politicas publicas: conceitos, tipologias e sub areas. Disponivel em:
www.professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/3843/material/001-%20A-
%20POLITICAS520PUBLICAS.pdf. p.5.

40 FONTE, Felipe de Melo. Polfticas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 57.

41 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade, p. 40 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas publicas
no Brasil: uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

42 FONTE, Felipe de Melo. Polfticas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p.335-336.
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por imposi¢cao constitucional. O plano atende a dois objetivos gerais, a saber:

transparéncia e racionalizagdo.*?

O primeiro é condicdo para o exercicio efetivo do controle social, além de
atender ao aspecto da seguranca juridica, e o segundo é ainda mais essencial,
considerando a escassez de recursos publicos e o impedimento geral de que a agéao
estatal seja aleatdria. As regras estabelecidas pelos planos geram direitos subjetivos,
nao havendo que se falar em impossibilidade de controle judicial ou em mera
expectativa de direito. A discricionariedade administrativa € o ultimo dos elementos
integrantes das politicas publicas. Ela se manifesta tanto na escolha do instrumental
pratico que dara concregcao aos objetivos da ordem juridica quanto na decisao a

respeito do gasto publico.*

Debates sobre politicas publicas implicam em responder a questao sobre o
espaco que cabe a Administracdo Publica na definicdo e implementacdo de politicas
publicas. Nao se defende aqui que o Estado (ou a Administracdo Publica que decide
e implementa politicas publicas ou outras instituicdes que participam do processo
decisorio) reflete tdo-somente as pressdes dos grupos de interesse, como diria a
versao mais vulgar do pluralismo. Também néo se defende que o Estado opta sempre
por politicas definidas exclusivamente por aqueles que estdo no poder, como nas
versdes simplificadas do elitismo, nem que servem apenas aos interesses de
determinadas classes sociais, como diriam as concepgbes estruturalistas e

funcionalistas do Estado.*®

Sociedades e Estados complexos como 0 nosso, no processo de definicdo de
politicas publicas, estdo mais préximos da perspectiva tedrica daqueles que defendem
que existe uma “autonomia relativa do Estado”, que faz com que o mesmo tenha um
espaco proprio de atuacdo, embora permeavel a influéncias externas e internas. Essa
autonomia relativa gera determinadas capacidades, as quais, por sua vez, criam as

condicdes para a implementagéo de objetivos de politicas publicas. A margem dessa

43 FONTE, Felipe de Melo. Polfticas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p.335-336.

44 FONTE, Felipe de Melo. Polfticas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p.335-336.

45 SOUZA, Celina. Politicas publicas: conceitos, tipologias e sub areas. Disponivel em:
www.professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/3843/material/001-%20A-
%20POLITICAS520PUBLICAS.pdf. p.6.
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“autonomia” e o desenvolvimento dessas “capacidades” dependem, obviamente, de

muitos fatores e dos diferentes momentos histéricos de cada pais.*®

As politicas publicas, ainda que relacionadas a proporcionar direitos, nado
brotam como normas juridicas, carregando sua indole de escolha politica,
indissociavel da sua propria existéncia. Os agentes provocadores e aplicadores do
Direito — Poder Executivo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, Ministério Publico,
Defensoria Publica, advocacia privada... — tém demonstrado uma preocupacao cada
vez maior com a implantacdo das politicas publicas, visando propiciar um maior
controle juridico e social sobre os objetivos postos como direitos sociais pela

Constituicdo. 4’

A identificacdo da fonte primaria de uma politica publica determinara o grau de
exigibilidade a que estara submetida e até a intensidade da intervengéo judicial no seu
controle. Assim, politicas publicas que efetivam direitos fundamentais sociais previstos
em normas autoaplicaveis realizam um dever estatal de atuacdo bastante intenso, o
que significa alto grau de exigibilidade e a possibilidade de controle judicial mais
intenso. Por outro lado, politicas que efetivam direitos sociais estabelecidos em
normas de eficacia limitada traduzem um dever estatal de atuacéo intermediario (ou
forte apenas em relacdo a regulamentacao da norma), o que corresponde, em linhas

gerais, a um patamar também intermediario de exigibilidade/controle jurisdicional.*®

Isso, claro, enquanto ndo regulamentado o direito, ja que, desse ponto em
diante, a intensidade do controle judicial se torna forte e o grau de exigibilidade pode
ser considerado alto. Por fim, no caso de politicas publicas cuja matriz seja a
realizacdo de um objetivo que ndo constitua direito fundamental social, o grau de

exigibilidade em relacdo a sua implementacgéo sera baixo, assim como a intensidade

46 SOUZA, Celina. Politicas publicas: conceitos, tipologias e sub areas. Disponivel em:
www.professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/3843/material/001-%20A-
%20POLITICAS520PUBLICAS.pdf. p.6.

47 PESSOA, Flavia Moreira Guimardes; CARDOSO, Henrique Ribeiro; SOUSA, Otavio Augusto Reis
de. Possibilidade e limites do controle judicial das acdes e das omissdes da Administracdo Publica
na implantacdo de politicas publicas com sede constitucional. A&C — R. de Dir. Administrativo &
Constitucional. Belo Horizonte, ano 15, n. 61, p. 117-144, jul./set. 2015. p. 118.

48 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade, p. 45 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas publicas
no Brasil: uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.
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do controle jurisdicional sera fraca — mesmo em virtude dos objetivos de longo prazo

e da necessaria deferéncia do Judiciario pelos planos dos demais poderes.*?
1.2 O direito a propriedade como garantidor da dignidade da pessoa humana
1.2.1 Aspectos iniciais

Para encetar a abordagem deste item, mister se faz partirmos da fonte superna
de 1988. Estédo exarados nos principios fundamentais, a cidadania e a dignidade da
pessoa humana; séo objetivos fundamentais do Brasil construir uma sociedade livre,
justa e solidéaria; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais. Apos, brotam no insigne artigo 5° nos Direitos e Garantias
Fundamentais, que € garantido o direito de propriedade e que a propriedade atendera

a sua funcéo social.

Nessa esteira, de efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais h4, como
consequéncia, a pavimentacao para o respeito aos direitos sociais. Os direitos sociais
fundamentais sédo descritos doutrinariamente como direitos essenciais, reconhecidos
na Constituicdo brasileira de 1988, tanto por influéncia dos movimentos sociais que
reivindicam protecdo durante a histéria e causam sua positivacdo, seja no plano

interno ou internacional. *°

Nesta génese, € bom ter o entendimento que a Constituicdo € o molde de todas
as politicas publicas que devem ser elaboradas e aplicadas com base nela e sob sua

batuta.

A interpretacao constitucional compreende um processo de construcao. Porém,
adotar essa tese ndo implica afirmar que a atividade criativa do intérprete seja ilimitada
ou desprovida de parametros. Esta permanece vinculada a Constituicdo, a experiéncia
juridica e as regras de linguagem. E também imprescindivel que a interpretacéo seja
dotada de coeréncia, objetividade e capacidade de persuasdo; as peculiaridades

inerentes a interpretacdo da Constituicdo defluem, essencialmente, da particular

natureza de suas normas, as quais se diferenciam das demais normas juridicas sob

49 CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade, p. 45 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas publicas
no Brasil: uma abordagem institucional. S&o Paulo: Saraiva, 2017.

50 GODOQY, Arnaldo Sampaio de Moraes; CALSING, Renata de Assis; SANTOS, Julio Edstron S. A
Construcdo dos Direitos Sociais: efetivacdo, desafios e perspectivas no Brasil atual. Revista de
Estudos e Pesquisas Avancadas do Terceiro Setor- REPATS, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 286-323, Jan-
Jun, 2017. p.307.
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varios aspectos, dentre 0s quais se destaca: a) a supremacia hierarquica da
Constituicao; b) a natureza da linguagem empregada; c) a estrutura normativa; d) o
contelido; e) o carater inicial e juridicamente ilimitado do Poder Constituinte originario;
f) o fato de serem interpretadas, em carater exclusivo ou, em outros casos, definitivo,
pelas Cortes Constitucionais ou Supremas; g) o fato de ndo poderem ter a sua

aplicacao forcada.®!

No contexto de uma Constituicdo analitica como a promulgada no Brasil em 5
de outubro de 1988, constantemente “relida” e “reformulada” pelas muitas emendas
editadas desde entdo, e, mais ainda, uma norma voltada a efetivacdo de direitos
sociais, torna-se impossivel falar de politicas publicas sem recorrer a Lei Maior.
Dificilmente havera em nosso sistema constitucional uma politica publica que ndo
tangencie — para dizer o minimo — direitos constitucionalmente assegurados, deveres
estatais constitucionalmente impostos ou objetivos tracados para a atuacao do poder
publico. Neste sentido, pode-se assumir como verdadeira a afirmacdo de que a
Constituicao Federal (CF) de 1988 é uma verdadeira matriz para as politicas publicas
no ordenamento brasileiro, isso no sentido de que toda e qualquer politica
governamental que vise a efetivar direitos sociais tera que ser constitucionalmente

embasada e lida a luz dos preceitos constitucionais.>?

Os pressupostos dessa analise baseiam-se na chamada Teoria dos Sistemas
Sociais, calcada nas licdes de Niklas Luhmann. A partir desta teoria, assume-se que
o Direito é um sistema autopoiético — operacionalmente fechado, mas cognitivamente
aberto —, o que torna possivel observar se a politica influencia o discurso e a
hermenéutica juridicas de forma “salutar” (como elemento cognitivo) ou de maneira

indevida (substituindo a argumentacéo juridica pela politica).>3

Como dito alhures, o Direito atua como um sistema autopoiético, ou seja,
operacionalmente fechado. A norma juridica, quando criada, sofre ébvias influéncias
dos outros sistemas normativos (Moral, Politica, Religiao). Mas, depois de elaborada,

se autonomiza. O sistema comeca a funcionar por si so, sem ser invadido pelos outros,

51 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed. Séo
Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 419-420.

52 CAVALCANTE FILHO, Joéo Trindade, p. 33 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas publicas
no Brasil: uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

53 CAVALCANTE FILHO, Joéo Trindade, p. 33 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas publicas
no Brasil: uma abordagem institucional. S&o Paulo: Saraiva, 2017.
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gue configuram apenas seu ambiente. A partir dai, todas as relacbes passam a ser
analisadas pelo Direito segundo sua propria medida, sua prépria régua: o codigo

binario do licito/ilicito.>*

Neste sentido, o Direito € um sistema que se autoproduz e reproduz. Afinal, é
ele préprio que dird quais 0s requisitos para que se reconheca uma regra como juridica
ou nao juridica (licita/ilicita). Qual o fundamento de adotarmos esse paradigma de
andlise? A justificativa baseia-se no fato de que, a luz da Teoria dos Sistemas,
podemos racional e operacionalmente conceber o Direito como um sistema
autopoiético, que opera sob paradigmas préprios e independentes da Economia e da
Politica. Em palavras mais simples: a Teoria dos Sistemas permite separar as
expectativas (cognitivas e politicas) do intérprete do conteldo das normas juridicas

positivadas no sistema.>®

O Brasil, apesar dos significativos avancos na seara industrial e tecnologica,
continua tendo retumbante parcela da economia alicercada no agronegdcio, urge o
olhar mais atento por parte da Administracdo Publica na elaboracao e efetivacdo das
Politicas Publicas Agrarias. A dignidade da pessoa humana, a funcdo social da
propriedade, a cidadania, a sociedade justa e a erradicacdo da pobreza séao

componentes indeclinaveis para essa aspiracao.
1.2.2 Dignidade da pessoa humana

A qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracao por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e
desumano, como venham a lhe garantir as condicfes existenciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover sua participacdo ativa e co-responsavel
nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres

humanos.>¢

54 CAVALCANTE FILHO, Joado Trindade, p. 35-36 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas
publicas no Brasil: uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

55 CAVALCANTE FILHO, Joado Trindade, p. 35-36 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas
publicas no Brasil: uma abordagem institucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

5% SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicdo
Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 59-60.
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A dignidade da pessoa humana tornou-se, nas ultimas décadas, um dos
grandes consensos éticos do mundo ocidental. Ela € mencionada em incontaveis
documentos internacionais, em Constituicoes, leis e decisdes judiciais. No plano
abstrato, poucas ideias se equiparam a ela na capacidade de seduzir o espirito e
ganhar adesdo unanime. Tal fato, todavia, ndo minimiza — antes agrava — as
dificuldades na sua utilizacdo como um instrumento relevante na interpretacao
juridica. Com frequiéncia, ela funciona como um mero espelho, no qual cada um

projeta sua propria imagem de dignidade.>’

Sao os componentes do principio da dignidade da pessoa humana: o valor
intrinseco da pessoa, que veda a sua instrumentalizacdo em proveito de interesses
de terceiros ou de metas coletivas; a igualdade, que implica a rejeicéo das hierarquias
sociais e culturais e impde que se busque a sua superagéo concreta; a autonomia,
tanto na sua dimensdo privada, ligada a autodeterminacdo individual, como na
publica, relacionada a democracia; o minimo existencial, que envolve a garantia das
condi¢cdes materiais indispensaveis para a vida digna; e o reconhecimento, que se
conecta com o respeito a identidade individual e coletiva das pessoas nas institui¢es,

praticas sociais e relagées intersubjetivas.>8

A dignidade humana tem seu berco secular na filosofia. Constitui, assim, em
primeiro lugar, um valor, que € conceito axioldgico, ligado a ideia de bom, justo,
virtuoso. Nessa condicao, ela se situa ao lado de outros valores centrais para o Direito,
como justica, seguranca e solidariedade. E nesse plano ético que a dignidade se torna,
para muitos autores, a justificacdo moral dos direitos humanos e dos direitos
fundamentais. Em plano diverso, jA com o batismo da politica, ela passa a integrar
documentos internacionais e constitucionais, vindo a ser considerada um dos
principais fundamentos dos Estados democraticos. Em um primeiro momento,
contudo, sua concretizacéo foi vista como tarefa exclusiva dos Poderes Legislativo e
Executivo. Somente nas décadas finais do século XX é que a dignidade se aproxima

do Direito, tornando-se um conceito juridico, deontologico — expressao de um dever-

57 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no direito constitucional contemporaneo:
natureza juridica, contetldos minimos e critérios de aplicacdo. Versao provisoria para debate publico.
Mimeografado, dezembro de 2010. p. 3. Disponivel em:
http://www.professoraanafrazao.com.br/files/atividades_docentes/2018-03-21-
Tema_V_Leitura_lll.pdf. Acesso 12 dez. 2020.

58 SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: conteddo, trajetérias e metodologia. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p.92.
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ser normativo, e ndo apenas moral ou politico. E, como consequéncia, sindicavel
perante o Poder Judiciario. Ao viajar da filosofia para o Direito, a dignidade humana,
sem deixar de ser um valor moral fundamental, ganha também status de principio

juridico. %9

A dignidade é um conceito cujo sentido e alcance sofrem influéncias historicas,
religiosas e politicas, sendo suscetivel de variacdo nas diferentes jurisdicbes. Em
verdade, dignidade humana e direitos humanos sdo duas faces de uma s6 moeda, ou,
na imagem corrente, as duas faces de Jano: uma, voltada para a filosofia, expressa
os valores morais que singularizam todas as pessoas, tornando-as merecedoras de
igual respeito e consideracao; a outra, voltada para o Direito, traduz posic¢des juridicas
titularizadas pelos individuos, tuteladas por normas coercitivas e pela atuacao judicial.
Em suma: a moral sob a forma de Direito. Trés sdo 0s aspectos essenciais da

dignidade: valor intrinseco, autonomia e valor social da pessoa humana.®°

O valor intrinseco é o elemento ontoldgico da dignidade, traco distintivo da
condicdo humana, do qual decorre que todas as pessoas sao um fim em si mesmas,
e ndo meios para a realizacdo de metas coletivas ou propésitos de terceiros. A
inteligéncia, a sensibilidade e a capacidade de comunicacao séo atributos Unicos que
servem de justificacdo para essa condicdo singular. Do valor intrinseco decorrem
direitos fundamentais como o direito a vida, a igualdade e a integridade fisica e

psiquica. 62

A autonomia da vontade € o elemento ético da dignidade humana, associado a
capacidade de autodeterminacdo do individuo, ao seu direito de fazer escolhas

existenciais bdasicas. Insita na autonomia estd a capacidade de fazer valoracdes

59 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no direito constitucional contemporaneo:
natureza juridica, conteldos minimos e critérios de aplicacdo. Versao proviséria para debate publico.
Mimeografado, dezembro de 2010. p. 10. Disponivel em:
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Tema_V_Leitura_lll.pdf. Acesso 12 dez. 2020.
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Mimeografado, dezembro de 2010. p. 21-22. Disponivel em:
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morais e de cada um pautar sua conduta por normas que possam ser universalizadas.
A autonomia tem uma dimensado privada, subjacente aos direitos e liberdades
individuais, e uma dimensdao publica, sobre a qual se apoiam os direitos politicos, isto
€, o direito de participar do processo eleitoral e do debate publico. Condi¢cdo do
exercicio adequado da autonomia publica e privada é o minimo existencial, isto €, a

satisfacdo das necessidades vitais basicas. 2

O valor comunitario € o elemento social da dignidade humana, identificando a
relacdo entre o individuo e o grupo. Nesta acepc¢do, ela esta ligada a valores
compartilhados pela comunidade, assim como as responsabilidades e deveres de
cada um. Vale dizer: a dignidade como valor comunitario funciona como um limite as
escolhas individuais. Também referida como dignidade como heteronomia, ela se
destina a promover objetivos sociais diversos, dentre os quais a protecao do individuo
em relacdo a atos que possa praticar capazes de afetar a ele préprio (condutas
autorreferentes), a protecdo de direitos de outras pessoas e a protecdo de valores
sociais, dos ideais de vida boa de determinada comunidade. Para minimizar os riscos
do moralismo e da tirania da maioria, a imposicdo de valores comunitarios devera
levar em conta (a) a existéncia ou ndo de um direito fundamental em jogo, (b) a
existéncia de consenso social forte em relacdo a questédo e (c) a existéncia de risco

efetivo para direitos de terceiros. 63

Nessa perspectiva, consagrando expressamente, no titulo dos principios
fundamentais, a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos do Estado
Democratico de Direito (art. 1°, lll, da CF), a CF — a exemplo do que ocorreu pela
primeira vez e de modo particularmente significativo na Lei Fundamental da Alemanha
(1949) —, além de ter tomado uma decisdo fundamental a respeito do sentido, da
finalidade e da justificagdo do exercicio do poder estatal e do préprio Estado

reconheceu categoricamente que € o Estado que existe em funcdo da pessoa

62 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no direito constitucional contemporaneo:
natureza juridica, contedos minimos e critérios de aplicagdo. Verséo provisoria para debate publico.
Mimeografado, dezembro de 2010. p. 41. Disponivel em:
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humana, e ndo o contrario, ja que o ser humano constitui a finalidade precipua, e ndo

meio da atividade estatal.5*

Em outras palavras, no momento em que a dignidade é guindada a condi¢céo
de principio estruturante e fundamento do Estado Democratico de Direito, é o Estado
gue passa a servir como instrumento para a garantia e promocéo da dignidade das
pessoas individual e coletivamente consideradas. Numa primeira perspectiva (nao
excludente das demais) a dignidade da pessoa humana, na acepc¢ao de Miguel Reale,
consiste em uma espécie de valor-fonte, o que também foi objeto de reconhecimento
pelo STF, alinhado com a tradicAo consagrada no direito constitucional
contemporaneo, para quem a dignidade da pessoa humana constitui verdadeiro valor-
fonte que confirma e inspira todo o ordenamento constitucional vigente em nosso Pais
e que traduz, de modo expressivo, um dos fundamentos em que se assenta, entre
nds, a ordem republicana e democratica consagrada pelo sistema de direito

constitucional positivo.®

O principio da dignidade, que tem campo de incidéncia extremamente amplo,
vincula o Estado e os particulares e envolve prestacdes positivas e negativas. Ele
desempenha multiplas funces em nosso ordenamento: € fundamento moral do
Estado e do Direito, diretriz hermenéutica de todo o sistema juridico, norte para a
ponderacédo de interesses, parametro de validade dos atos estatais e privados, limite
para o exercicio de direitos, critério para a identificacdo de direitos fundamentais e
fonte de direitos ndo enumerados na Constituicdo. A dignidade humana é assegurada
através dos direitos positivados na Constituicdo, mas também por meio da incidéncia

direta do principio da dignidade sobre a ordem juridica e relacdes sociais.®®

A dignidade da pessoa humana concede unidade aos direitos e garantias
fundamentais, sendo inerente as personalidades humanas. Esse fundamento afasta
a ideia de predominio das concepgfes transpessoalistas de Estado e Nacgdo, em
detrimento da liberdade individual. A dignidade € um valor espiritual e moral inerente

a pessoa, que se manifesta singularmente na autodeterminacdo consciente e

64 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme e MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educac¢ao, 2019. p. 269.

65 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme e MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
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Horizonte: Férum, 2016. p. 98.
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responsavel da prépria vida e que traz consigo a pretensao ao respeito por parte das
demais pessoas, constituindo-se um minimo invulneravel que todo estatuto juridico
deve assegurar, de modo que, somente excepcionalmente, possam ser feitas
limitacdes ao exercicio dos direitos fundamentais, mas sempre sem menosprezar a
necessaria estima que merecem todas as pessoas enquanto seres humanos e a busca

ao Direito a Felicidade.®’
1.2.3 Funcao social da propriedade

N&o existe um conceito inflexivel do direito de propriedade. Muito erra o
profissional que pde os olhos no direito positivo e supde que os lineamentos legais do
instituto constituem a cristalizacdo dos principios em termos permanentes, ou que o
estagio atual da propriedade é a Ultima etapa de seu desenvolvimento. Ao reveés,
evolve sempre, modifica-se ao sabor das injuncées econémicas, politicas, sociais e

religiosas. 68

N&o se pode falar, a rigor, que a estrutura juridica da propriedade, tal como se
reflete em nosso Caodigo, é a determinacdo de sua realidade socioldgica, pois que a
nossa Otica e sem que alguém possa atravanca-lo, ela estd passando por
transformacdes tdo substanciais quanto aquelas que caracterizaram a criacdo da

propriedade individual, ou que inspiraram a sua concepcéo feudal. °

A principio foi o fato, que nasceu com a espontaneidade de todas as
manifestacbes faticas. Mais tarde foi a norma que o disciplinou, afeicoando--a as
exigéncias sociais e a harmonia da coexisténcia. Surgiu da necessidade de
dominacédo. Objetos de uso e armas. Animais de presa e de tracdo. Terra e bens da
vida. Aticou ambicdes e conflitos. Inspirou a disciplina. Suscitou a regra juridica. Tem
sido comunitaria, familial, individual, mistica, politica, aristocratica, democratica,

estatal, coletiva.”

67 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 36. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. Livro digital.
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A raiz historica do nosso instituto da propriedade vai-se prender no Direito
Romano, onde foi ela individual desde os primeiros momentos. Dotada de carater
mistico nos primeiros tempos. Mesclada de determinacBes politicas. Somente o
cidadado romano podia adquirir a propriedade; somente o solo romano podia ser seu
objeto, uma vez que a dominacdo nacionalizava o chdo subjugado. E a técnica da
aguisicdo — mancipatio—, um cerimonial tipicamente romano, restringia o fendbmeno e

limitava o dominio ex iure quiritium. "

Mais tarde estendeu-se 0 ius commercii aos estrangeiros, abriu-se a
suscetibilidade da aquisicdo ao solo italico, e depois além deste; e a par daquela
modalidade aquisitiva hermética, surgiram novos usos e 0s jurisconsultos elaboraram

novas técnicas: traditio, in iure cessio.”?

A Revolugdo Francesa pretendeu democratizar a propriedade, eliminou
privilégios, dissipou direitos perpétuos. Desprezando a coisa movel (vilis mobilium
possessio), concentrou sua atencao na propriedade imobiliaria, e o Codigo por ela
gerado — Code Napoléon — que serviria de modelo a todo um movimento codificador
no século XIX, tamanho prestigio deu ao instituto, que com razao recebeu o apelido
de “cddigo da propriedade”, fazendo ressaltar acima de tudo o prestigio do imdvel,
fonte de riqueza e simbolo de estabilidade. Dai ter-se originado em substituicdo a
aristocracia de linhagem uma concep¢do nova de aristocracia econdmica, que

penetrou no século XX. 73

A verdade é que a propriedade individual posta em nossos dias, exprimindo-se
embora em termos classicos e usando a mesma terminologia, ndo conserva, todavia,
conteutido idéntico ao de suas origens histéricas. E certo que se reconhece ao dominus
0 poder sobre a coisa; € exato que o dominio enfeixa 0s mesmos atributos originarios
— ius utendi, fruendi et abutendi. Mas é inegavel também que essas faculdades
suportam evidentes restricoes legais, tdo frequentes e severas, que se vislumbra a

criacdo de novas nocdes. "4

I PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicbes de direito civil: direitos reais. Rev. atualizada e ampliada
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O direito de propriedade € o direito mais amplo da pessoa em relagcéo a coisa.
Esta fica submetida a senhoria do titular, do dominus, do proprietario, empregando-se
esses termos sem maior preocupagao semantica. Como descreve de forma o novel
Cddigo: “O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa e o direito de

reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha” (art. 1.228).7°

Trata-se do poder de senhoria. O Codigo preferiu descrever de forma analitica
0s poderes do proprietario (ius utendi, fruendi, abutendi) a definir a propriedade. A
sintese dessas faculdades presentes na senhoria sobre a coisa fornece seu sentido
global. Se vista isoladamente essa descricao legal, sem duvida que se concluiria por
um direito absoluto. No proprio Codigo Civil, estdo presentes limitacdes a tais poderes
que ali esbarram nos direitos de vizinhanga, com amplitude maior ainda no presente
Cdbdigo do que em outras leis esparsas. Ja se falou de limitagbes de outra natureza
presentes em normas de direito publico. Nunca se deve esquecer o sentido social da

propriedade, traduzido na Constituicdo.’®

Séo restricoes e limitacdes tendentes a coibir abusos e tendo em vista impedir
que o exercicio do direito de propriedade se transforme em instrumento de dominacéo.
Tal tendéncia ora se diz “humanizag¢ao” da propriedade, ora se considera filiada a uma
corrente mais ampla com o nome de “paternalismo” do direito moderno (Colin e
Capitant), ora se entende informada a nova nocgéao pelos principios do “relativismo” do

direito (Josserand). 7’

Outros acreditam que ai se instaura uma tendéncia a “socializacéo” do direito
ou socializacdo da propriedade, mas sem razao, porque a propriedade socializada tem
caracteristicas proprias e inconfundiveis com um regime em que o legislador imprime
certas restricbes a utilizacdo das coisas em beneficio do bem comum, sem, contudo,
atingir a esséncia do direito subjetivo, nem subverter a ordem social e a ordem
econdmica. Nao obstante a luta das correntes contrarias — individualista e coletivista

— sobrevive a propriedade, parecendo ter razdo Hedemann quando assinala que é

75 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: reais. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 182.

76 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: reais. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 182.
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mais uma questdo de limite, ou problema de determinar até que ponto a propriedade

individual ha de ser restringida em beneficio da comunidade.”

Outros preconizam a “publicizacdo” do direito de propriedade (Savatier), na
medida em que a oOrbita de ac¢do individual cede praca as exigéncias da ordem publica.
E outros, ainda, tratam a propriedade como “instituicdo” e ndo como direito.
Acreditando e sustentando que os bens sdo dados aos homens ndo para que deles
extraiam o maximo de beneficio e bem-estar com sacrificio dos demais, porém, para
que os utilizem na medida em que possam preencher a sua “funcao social”, defendem
gue o exercicio do direito de propriedade ha de ter por limite o cumprimento de certos

deveres e o desempenho de tal funcéo. °

Esta posicéo, em que se dao as méos o solidarismo de Duguit e o espiritualismo
dos neotomistas, encontrou acolhida em nosso direito positivo (apesar de
teoricamente parecer a alguns, como Ripert e Gaston Morin, inconcilidveis as ideias
de direito e de funcdo social), inscrevendo-se na Constituicdo Federal de 1946 a
subordinagéo do uso da propriedade ao bem-estar social (art. 147), principio que se
manteve na Reforma Constitucional de 24 de janeiro de 1967 (art. 157), como ainda
na de 1969 (art. 160) e sobrevive na Constituicdo de 1988 (art. 5°, n. XXIII, art. 182, §
2° e art. 186). Nao tem faltado hostilidade franca a propriedade, e certa posicao de
inimizade aos abastados, terreno em que somam esfor¢cos os marxistas e os catélicos

sociais. &0

A faculdade de usar é colocar a coisa a servi¢co do titular sem Ihe alterar a
substancia. O proprietario usa seu imovel quando nele habita ou permite que terceiro
o faca. Esse uso inclui também a conduta estatica de manter a coisa em seu poder,
sem utilizacdo dinamica. Usa de seu terreno o proprietario que o mantém cercado sem
qualquer utilizacdo. O titular serve-se, de forma geral, da coisa. Gozar do bem significa
extrair dele beneficios e vantagens. Refere-se a percepgéo de frutos, tanto naturais

como civis. 81

78 PEREIRA, Caio Mario da Silva. InstituicGes de direito civil: direitos reais. Rev. atualizada e ampliada
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A faculdade de dispor envolve o poder de consumir o bem, alterar-lhe sua
substancia, aliena-lo ou grava-lo. E o poder mais abrangente, pois quem pode dispor
da coisa, dela também pode usar e gozar. Tal faculdade caracteriza efetivamente o
direito de propriedade, pois o poder de usar e gozar pode ser atribuido a quem néo
seja proprietario. O poder de dispor somente o proprietario o possui. A expressao
abutendi do Direito Romano néo pode ser simplesmente entendida como abusar da
coisa, que da ideia de poder ilimitado, ideia n&o verdadeira mesmo no direito antigo.
Abutendi ndo possui o sentido nem de abusar nem de destruir, mas de consumir. Dai
por que o termo utilizado na lei, disposicdo, é mais adequado. Ndo se distancia,
contudo, do sentido de destruicdo da coisa quando o proprietario a aliena, pois o0 bem

desaparece de seu patrimonio.??

Referente a funcéo social da propriedade, o sentido histérico da expressao,
embora nao na forma atual, € muito antigo, pois vamos encontra-lo no conceito de
economia rural dado pelos fisiocratas. A terra e seus produtos fazem viver o homem.
Que expressao mais significativa para indicar a finalidade da terra representada pela
sua fungao econdmica! De fato, o verdadeiro sentido da expresséao “fung¢ado social da
propriedade” € o de produzir a terra todos os bens que possam satisfazer as
necessidades presentes e futuras dos homens. Portanto, admitindo que ela tenha
essa fungao e que se Ihe dé o carater social, o seu sentido nao pode ser outro senao
o de “funcdo econdmica”, para que atenda aos “principios de justica social e ao

aumento da produtividade”.83

A funcéo social da propriedade constante da Constituicdo Federal de 1988 e
do Cadigo Civil de 2002 sofreu forte influéncia da classica doutrina de Leon Duguit,
para quem a propriedade ja ndo é o direito subjetivo do individuo, mas uma funcgéo
social a ser exercida pelo detentor da riqueza. Ao antigo absolutismo do direito,
consubstanciado no famoso jus utendi et abutendi, contrapde-se, hoje, a socializagcéo
progressiva da propriedade — orientando-se pelo critério da utilidade social para maior

e mais ampla protecdo aos interesses e as necessidades comuns.*

Historicamente, pontual também foi a contribuicdo da Constituicdo Alema de

Weimar, de 1919, que elevou a ideia de vinculagéo social da propriedade a categoria

82 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: reais. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 182.

83 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sao
Paulo: Saraiva, 2017. p. 201.
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de principio juridico, estabelecendo o art. 14 da atual Norma Fundamental Alema que
a propriedade obriga, devendo 0 seu uso servir tanto ao proprietario como ao bem de
toda a coletividade. O mesmo dispositivo coloca o direito a herangca como direito

fundamental, ao lado da propriedade.®

Pode-se concluir que pela necessidade de abandonar a concepcéo romana da
propriedade, para compatibiliza-la com as finalidades sociais da sociedade
contemporanea, adotando-se uma concepcéao finalista, a cuja luz se definam as
fungdes sociais desse direito. No mundo moderno, o direito individual sobre as coisas
impbe deveres em proveito da sociedade e até mesmo no interesse de nao

proprietarios.8®

Quando tem por objeto bens de producao, sua finalidade social determina a
modificacdo conceitual do préprio direito, que ndo se confunde com a politica de
limitacBes especificas ao seu uso. A despeito, porém, de ser um conceito geral, sua
utilizacao varia conforme a vocacao social do bem no qual recai o direito — conforme
a intensidade do interesse geral que o delimita e conforme a sua natureza na principal
rerum divisio tradicional. A propriedade deve ser entendida como fungao social tanto

em relacdo aos bens iméveis como em relagdo aos bens moveis. &’

A propriedade sempre esteve entre os direitos fundamentais do homem.
Atualmente, fizeram-na se adequar a outro principio, o da funcéo social, cujo intuito
nada mais € do que ajustar o uso do imovel ao interesse social. A necessidade de se
criar limitagbes em prol do interesse coletivo veio por meio de normas objetivando
ajustar seu uso em consonancia com as necessidades sociais. O Codigo de Napoledo
(Cadigo Civil francés de 1804) é reconhecido como sendo um dos primeiros a limitar

a propriedade ao uso segundo a lei e os regulamentos.®

Indigitado Cddigo estabeleceu a necessidade de observancia de regras
estatais com o intuito de manter a propriedade dentro do que se teria como adequacgao

dela ao interesse coletivo. A finalidade é atingida quando a propriedade cumpre

adequadamente com sua destinagcdo econdémica (urbana ou rural). A rural, a

85 TARTUCE, Flavio. Direito civil: direito das coisas. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, v. 4. p. 146.
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Constituicdo prescreve que deve ter aproveitamento racional e adequado, ou seja,
com medidas relacionadas ao menor impacto ambiental possivel que a atividade
possa causar, uma vez mantida produtiva, bem como obedecidos os critérios legais
trabalhistas para a empregabilidade dos ruricolas, nos termos dos critérios

estabelecidos no art. 186 da CF.8°

A funcdo social da propriedade — e, portanto, sua vinculacéo social — assume

relevo no estabelecimento da conformacéo ou limitagéo do direito.*
1.2.4 Cidadania e Erradicacao da pobreza

Cidadania é o conjunto de direitos civis e politicos da pessoa fisica, podendo,
consequentemente, desempenhar fungdes publicas, atividade profissional, comercial,
empresarial, votar, ser votado para qualquer cargo estatal e pertencer a partidos
politicos, exercendo atos da vida civil em toda a sua plenitude.%! Representa um status

e apresenta-se simultaneamente como objeto e um direito fundamental das pessoas.®?

A Emenda Constitucional n. 31, de 14 de dezembro de 2000, atenta a um dos
objetivos fundamentais da Republica — “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais” —, criou o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza. Para financiamento desse fundo, nos Estados e no Distrito
Federal, a EC n. 42, de 19 de dezembro de 2003, autorizou a possibilidade de criacéo
adicional de até dois pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) sobre os produtos e servicos supérfluos e nas
condi¢cdes definidas em lei complementar, que devera definir seus contribuintes,
dispor sobre substituicao tributaria e disciplinar o regime de compensacao do imposto
(CF, art. 155, § 2°, XI1).%3
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O Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, instituido no ambito do Poder
Executivo Federal tem como obijetivo viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis
dignos de subsisténcia, devendo a aplicacdo de seus recursos direcionar-se as a¢oes
suplementares de nutricdo, habitacdo, educacédo, saude, reforco de renda familiar e
outros programas de relevante interesse social voltados para melhoria da qualidade
de vida. Ressalte-se que o referido fundo devera ser regulamentado por lei
complementar, contando em seu Conselho Consultivo e de Acompanhamento com
representantes da Sociedade Civil. lgualmente, no ambito dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, a EC n. 31/00 determinou a instituicdo de Fundos de
Combate a Pobreza, com a obrigatoriedade de participacdo da Sociedade Civil em

suas geréncias.®*

A politica publica € um programa, isto €, um conjunto coordenado de acdes; a
adjetivacao de que se trata de acbes governamentais, ou seja, levadas a cabo, ao
menos prioritariamente, pelo Estado; e, por fim, os objetivos, que devem ser
socialmente relevantes. Neste sentido, percebe-se uma nitida conexao entre politicas
publicas e direitos fundamentais sociais, na medida em que as primeiras sdo um meio
para a efetivacdo dos segundos. Pode-se afirmar, de forma metaférica, que politicas
publicas e direitos sociais séo, portanto, dois lados de uma mesma moeda: as politicas
publicas servem de instrumento para a realizacdo (efetivacdo) de direitos sociais
constitucionalmente assegurados. Também, nessa mesma toada, sdo modos de o
Estado cumprir seus deveres constitucionais de efetivacao dos direitos assegurados

na Lei Maior.%®

Contudo, a0 mesmo tempo que se reconhecem as politicas publicas como
faces de um dever estatal de efetivar direitos sociais, também é de se aceitar a
possibilidade de que cabe aos poderes politicos, de forma discricionaria, definir modos
de realizar essa obrigacdo. Nao se podem descartar, ademais, politicas publicas que
realizem objetivos fundamentais, ainda que ndo se encontre necessariamente um
direito social judicialmente exigivel ou um dever estatal imediatamente vigente. Dito

de outra maneira, os deveres sociais de atuacéo estatal sdo efetivados e cumpridos
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mediante a formulacdo e a implementacao de politicas publicas, mas nédo se pode
afirmar, a contrario sensu, que toda politica publica corresponda a um dever estatal.
Ndo se pode, entdo, desconhecer um certo componente politico (discricionario) na

definicdo de politicas publicas.%

1.3 Necessidade da Politica Publica de regularizacédo fundiaria para reducao

das desigualdades e garantia do direito a propriedade

E sabido que a dinadmica politica- assim como a dinamica de construcéo das
politicas publicas - varia substancialmente nos diferentes lugares em que ela se
desenvolve. Em suma, conhecer o contexto onde a politica acontece € muito
importante para entender a dindmica politica, os comportamentos dos atores e 0s
efeitos das politicas publicas. A dimensdo espacial é traduzida como contexto
institucional. As politicas publicas se desenvolvem em um cendrio politico e o conjunto

das instituicdes é esse cenario.®’

O desenvolvimento sustentavel tem como eixo central a melhoria da qualidade
de vida humana dentro dos limites da capacidade de suporte dos ecossistemas e, na
sua consecucdo, as pessoas, a0 mesmo tempo que sdo beneficiarios, sao
instrumentos do processo, sendo seu envolvimento fundamental para o alcance do
sucesso desejado. Isto se verifica especialmente no que se refere a questao

ambiental. %8

Assim, de acordo com o conceito de desenvolvimento sustentavel, para que o
mesmo seja implementado é necessario visar a harmonia e a racionalidade, ndo
somente entre 0 homem e a natureza, mas principalmente entre os seres humanos.
As pessoas devem ser sujeito no processo de desenvolvimento, o qual deve ser visto
nao como fim em si mesmo, mas como meio de se obter, respeitando-se as
caracteristicas étnico-culturais, melhoria de qualidade de vida para diferentes

populacdes, especialmente as mais pobres. Para tanto, as agdes desenvolvimentistas

9% CAVALCANTE FILHO, Joado Trindade, p. 37-38 in: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula. Politicas
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devem priorizar investimentos e programas que tenham como lastro tecnologias e
projetos comunitarios que procurem sempre despertar a solidariedade e a mobilizacéo

por objetivos comuns nos grupos envolvidos. %°

A elaboracéo de politicas publicas é resultado da correlacdo de forcas entre
instituicbes que sdo ou representam interesses de classes. Sao as partes
interessadas que em suas proposicdes de politicas, defendem seus respectivos
modelos de desenvolvimento. A influéncia de instituicbes e organizacdes da
sociedade determinam os rumos das politicas da Administragcdo Publica e das
politicas de Estado. As politicas de desenvolvimento para o campo sdo exemplos
deste processo. Na Ultima década, os movimentos camponeses tém conseguido
influenciar mais a elaboracdo de politicas de desenvolvimento para a agricultura,
pecuéria, mercado, industria, educacédo, salde, habitacao, etc., ou seja, este conjunto
forma as politicas de desenvolvimento territorial, disputando com as corporagcdes

capitalistas, denominadas de agroneg6cio.1°

Foi criado um novo cenario das disputas politicas sobre os modelos de
desenvolvimento do Pais e especialmente para o desenvolvimento territorial rural.
Podemos citar como exemplo o Plano Safra da Agricultura Familiar 2013/2014. A
existéncia de dois planos para o desenvolvimento da agricultura explicita as disputas
por modelos de desenvolvimento entre duas classes sociais: a classe capitalista
representada pelo agronegécio e a classe camponesa, representada com a
denominacéo de agricultura familiar, criada pela Lei 11.326, de 24 de julho de 2006.%01
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Esta Leli, o plano safra especifico para a agricultura familiar, bem como o censo
agropecuario de 2006 séao referéncias que demonstram a separacao dos planos e das
politicas publicas para o agronegocio e agricultura camponesa. Embora esta
separacédo seja resultado de intensa luta de classes, nem sequer é considerada nos
documentos de nenhuma Administracdo Publica, mesmo de esquerda. As disputas
por modelos de desenvolvimento ndo sdo componentes dos planos e das politicas,
porque estes sdo determinados pelos principios do paradigma do capitalismo

agrario.102

A correlagao entre acao do Estado e politica publica é algo a se remarcar, ja
gue permite assentar que, por regra geral, a execugao de politicas publicas depende
de gastos publicos. Logo, € no processo politico-juridico de definigdo do dispéndio
publico que se encontra a génese das politicas publicas. E nas leis orcamentarias,
nas diretrizes orgamentarias e nos planos plurianuais, todos de iniciativa exclusiva do
Poder Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo, o ponto de partida das politicas
publicas. Nao é o ponto de chegada, ja que é corrente na doutrina e jurisprudéncia a
natureza meramente autorizativa do orgamento, podendo o Executivo simplesmente
contingenciar os valores, deixando de efetuar gastos. O resultado final do
procedimento, por obvio, é a real prestacdo de servigos publicos a populagéao e a

edicdo de atos administrativos voltados a tal finalidade.03

A composicgéo de forgas dos grupos sociais no meio rural brasileiro reflete—se
no arranjo institucional e na gestéo da politica agricola e agraria do pais. De um lado
estdo os interesses da agricultura patronal do agronegécio, e do outro lado, as
reivindicacbes da agricultura familiar e dos trabalhadores rurais, ambas refletindo o

perfil dominante da sociedade rural brasileira.1%4

A partir da década de oitenta 0s recentes governos democraticos vém

considerando as agdes desses agentes e respondendo mediante a criagdo de novos
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ministérios, novas politicas, planos, programas e projetos e também criando novas
instancias de participacdo dos interessados, via foruns, conselhos e colegiados para
0s processos decisorios. A democracia fortaleceu as organizacdes da sociedade civil
e tornou mais transparentes as disputas de classe no meio rural, tendo a
Administracdo Publica, em muitos casos, atuado como mediador desse processo. A
criacdo de um ministério e a disponibilizacdo de recursos para tratar da agricultura
familiar e da reforma agraria é um bom exemplo dessas mudancas de

institucionalidade.19>

A existéncia da propriedade, essa relagdo do homem com a terra, tem sido
invariavel através dos tempos, de modo que nao é com a ficgcdo da “funcao social” que
se vai contra a natureza das coisas. Aceito o direito subjetivo da propriedade
consagrado na Constituicao (art. 5° XXIl), ndo se lhe pode dar uma condigédo
substantiva, pois € mero atributo do individuo. A terra, por si s6, hdo tem expressao
alguma, porque o titulo de propriedade é a manifestagao da atividade individual nos
objetos que cercam o homem e estdo sujeitos a sua agdo. Quando esta acgao é
egoista, impedindo-os de satisfazerem as necessidades humanas dentro da
sociedade, a propriedade da terra deixa de ser amparada por nao realizar a justica

social.106

Elaborar uma proposta de politica publica e contribuir para construir um modelo
de desenvolvimento para a agricultura camponesa continua sendo o grande desafio
destes movimentos camponeses. O Programa Agrario do MST apresenta diretrizes
para um modelo de desenvolvimento da agricultura camponesa. Ha uma proposta de
um programa Reforma Agraria Popular em que sdo apresentados 0s principais pontos
de uma politica de desenvolvimento: a desconcentracdo da propriedade da terra; a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais; garantir as sementes como patrimonio
e como soberania; assegurar um modo de produgdo que garanta o direito a
alimentacdo a partir da soberania alimentar; produzir e utilizar energias renovaveis;
garantir a educacdo em todos 0s niveis e acesso as praticas culturais; defender os
direitos dos trabalhadores, lutando contra todos os tipos de exploracao; a sintese dos

pontos € um modo de vida digno. A analise do debate paradigmatico contribui para

105 VITAL, Tales e SAMPAIO Yony. Politica agricola e agraria no Brasil: nova institucionalidade. Anais
da Academia Pernambucana de Ciéncia Agrondmica, vols. 8 e 9, 2011/2012. p. 68.

106 QPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 200.
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uma postura critica em relacdo as atitudes da Administracdo Publica. A partir das
politicas da Administracdo, por meio de seus documentos, pode-se ler suas

tendéncias politicas e formular proposi¢cées para muda-las.®’

As politicas publicas afetam a distribuicdo de riquezas, e mais importante,
talvez, determinam oportunidades em uma sociedade. Nesse contexto, sem duvida,
ainda ha uma grande jornada a ser trilhada pela representacéo politica, que pode
comegar pelo desafio de seguir no caminho de desenvolvimento econdémico, de

combate a desigualdade social e de reducéo de miséria no pais.1%®

Essa funcao social que se quer dar a propriedade resulta da combinagao dos
principios sociolégicos e juridicos. Com ela, altera-se o sentido do conceito de
propriedade e se exclui o homem da relagdo de sujeito de direito. A propriedade &
mera relacao juridica e somente por ficgao é que se pode dizer que ela exerce fungéo
social. Da-se-lhe uma fungao que é peculiar ao homem; atribui-se-lhe uma condigao
gue nao tem, mas que é conferida ao proprietario pela lei, que lhe assegura o direito

de usar, gozar, e dispor (CC, art. 1.228).19°

Importante destacar que a necessidade do cumprimento da funcdo social da
propriedade, ao contrario das Constituicbes anteriores ndo esta mais apenas no
capitulo referente a ordem econdémica, mas sim como um direito e garantia do homem,
direito basico do ser humano, clausula pétrea da Carta de 1988, isto €, imutavel.
Portanto o direito ao cumprimento da funcéo social da propriedade foi erigido a direito

fundamental do povo brasileiro.1°

A norma que contém o principio da funcdo social da propriedade incide
imediatamente, e é de aplicabilidade imediata, como o séo todos o0s principios

constitucionais. A prépria jurisprudéncia ja o reconhece. Realmente, afirma-se a tese

107 FERNANDES, Bernardo Mangano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacao do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de P6s — Graduagdo em Desenvolvimento Territorial na
Ameérica Latina e Caribe. p. 5-6 e 13. Disponivel em:
http://www?.fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.

108 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria p6s-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 28. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

109 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 201.

110 VARELLA, Marcelo Dias. Introducdo ao direito a reforma agraria: o direito face aos novos conflitos
sociais. S&o Paulo: LED, 1998. p. 217.
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de que aquela norma tem plena eficacia, porque interfere com a estrutura e o conceito
da propriedade, valendo como regra que fundamenta um novo regime juridico desta,
transformando-o numa instituicdo de Direito puablico, especialmente, ainda que nem a
doutrina nem a jurisprudéncia tenham percebido o seu alcance, nem |he dado
aplicacdo adequada, como se nada tivesse mudado... Ele transforma a propriedade
capitalista, sem socializa-la. Condiciona-a como um todo, ndo apenas seu exercicio,
possibilitando ao legislador entender com os modos de aquisi¢éo geral ou com certos
tipos de propriedade, com seu uso, gozo e disposigédo. Constitui o fundamento do
regime juridico da propriedade, ndo de limitacdes, obrigacbes e 6nus que podem
apoiar-se e sempre apoiaram em outros titulos de intervencdo, como de ordem publica

ou a atividade de policia.!!

A funcdo social introduziu na esfera interna do direito de propriedade um
interesse que ndo coincide com o do proprietario e que, em todo o caso, é estranho
ao mesmo, constitui principio ordenador da propriedade privada e fundamento da
atribuicdo desse direito, de seu reconhecimento é da sua garantia, incidindo sobre seu
proprio direito. Com essa concepcgdo € que o intérprete tem que compreender as
normas constitucionais, que fundamentam o regime juridico da propriedade: Sua
garantia enquanto atende sua funcao social, implicando um transformacao destinada
a incidir, seja sobre o fundamento mesmo da atribuicdo dos poderes ao proprietario,
seja, mais concretamente, sobre 0 modo em que o conteido do direito vem
positivamente determinado; assim é que a fun¢éo social mesma acaba por posicionar-
se como elemento qualificante da situacao juridica considerada. Enfim, a funcao social

se manifesta na propria configuracéo estrutural do direito de propriedade.*?

Conforme artigo 24 da Lei n. 8629/93, as a¢fes de reforma agraria devem ser
compativeis com as ac¢des da politica agricola, das politicas sociais e das constantes
no Plano Plurianual da Unido. Reforma Agraria € um anafado tema para as Politicas

Publicas...

O debate paradigmatico €, primeiro, uma proposta para se compreender 0s
pensamentos que defendem os modelos de desenvolvimento do agronegocio e da

agricultura camponesa. O ponto de partida para o debate paradigmético é a

11 SILVA José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 282-283.

112 SILVA José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 282-283.
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intencionalidade. O que nos conduz ao debate é tanto a intencao de defender nossas
visdes de mundo, nossos estilos de pensamento, nossos referenciais tedricos, N0Ssos
paradigmas, nossas posi¢cdes politicas, quanto de conhecer outras posi¢oes tedrico-
politicas e suas visbées de mundo, respectivos estilos de pensamento e distintos
paradigmas. Mesmo ndo tendo nocdo dos paradigmas e suas tendéncias, 0s
trabalhadores intelectuais transitam por esses territdrios epistemoldgicos, onde a

filosofia e a ciéncia se encontram.13

Os territérios do agronegdécio tém se valido de politicas publicas e privadas para
se desenvolverem a partir da l6gica do trabalho assalariado e da producdo de
commodities para exportacdo. Os territérios camponeses necessitam de politicas de
desenvolvimento a partir da légica do trabalho familiar, cooperativo ou associado, para
a producdo de diversas culturas para os mercados locais.'4

Nos termos da Constituicdo, a desapropriacdo, para fins de reforma agraria, de
imoével rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social, ha de ser efetivada pela
Unido, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agréaria, com clausula
de preservacéo de valor real, resgataveis no prazo de até 20 anos, a partir do segundo
ano de sua emissao (art. 184, caput). Hao de ser indenizadas, porém, em dinheiro, as
benfeitorias (teis e necessarias, aqui entendidas, nos termos da legislacdo civil,
aguelas que aumentam ou facilitam o uso do bem e as que tém por fim conserva-lo
ou evitar que se deteriore (CC, art. 96). As benfeitorias voluptuérias serdo indenizadas
mediante pagamento em titulos da divida agraria.'®

Convém observar que a afirmacdo de que o pagamento dar-se-a mediante
expedicdo de titulos da divida agraria resgataveis em até 20 anos parece em

contradicdo com a assertiva de que haverad uma indenizacao prévia. Em verdade, tem-

113 FERNANDES, Bernardo Mangano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacao do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de P6s — Graduagdo em Desenvolvimento Territorial na
Ameérica Latina e Caribe. p. 8. Disponivel em:
http://www?.fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.

114 FERNANDES, Bernardo Mancano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacdo do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de Pds — Graduacdo em Desenvolvimento Territorial na
América Latina e Caribe. p. 14. Disponivel em:
http://lwww2 fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.

115 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional (Série EDB). 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo : Saraiva, 2012. p.117.
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se compreendido essa disciplina como assecuratéria do direito de propriedade
enguanto ndo houver o transito em julgado da sentenca na acdo de desapropriacao e

0 pagamento da indenizacao fixada em titulos da divida agréaria.!'®

Em raz&o da controvérsia politica em torno da reforma agréria, houve por bem
0 constituinte consagrar que compete a lei complementar estabelecer procedimento
contraditorio especial de rito sumario, para o processo judicial de desapropriacao (CF,
art. 184, § 30).1t7

Tendo em vista o interesse social que embasa a desapropriacdo para fins de
reforma agraria, reconheceu o constituinte que néo serdo expropriaveis a pequena e
a média propriedades — assim definidas em lei, desde que, também, o seu proprietario
nao possua outra — e a propriedade produtiva (CF, art. 185, caput). Cabe a lei fixar as
normas para o cumprimento dos requisitos relativos a funcao social (CF, art. 185,

paragrafo Gnico).t8

O STF teve oportunidade de asseverar que a propriedade qualificada como
produtiva no cadastro rural ndo poderia ter sua classificacao revista, mediante vistoria
in loco, apés invasdo por trabalhadores rurais, uma vez que o coeficiente de
produtividade fundiaria ter4 sido descaracterizado pela pratica do esbulho
possessorio. Restaria invalido o decreto expropriatério que se baseou em vistoria do
imoével (para os fins de desclassificacdo de produtivo para improdutivo) que nao

preencheria os requisitos basicos para sua idoneidade.*?

Nas leituras sobre o desenvolvimento e as transformac¢fes da agricultura,
encontramos problemas e solucfes criadas pelas relacdes sociais na producéo de
diferentes espacos e territérios. Estas leituras paradigmaticas tém influéncias na
elaboracao de politicas publicas para o desenvolvimento da agricultura, definindo a
aplicacdo de recursos em determinadas regides, territorios, setores, culturas,

instituicbes etc. Por essa razdo, conhecer o movimento paradigmatico que vai da

116 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional (Série EDB). 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.117.

117 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional (Série EDB). 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.117.

118 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional (Série EDB). 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.117.

119 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional (Série EDB). 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.117.
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construcdo da interpretacdo da teoria que sustenta a elaboracéo até a execucédo da

politica é fundamental.?°

Dois sdo os métodos para realizar reforma agraria: O primeiro, denominado
“coletivista”, consiste na nacionalizacdo da terra, passando a propriedade para o
Estado. Fundamenta-se na doutrina socialista, segundo a qual os meios de producéo
sao de propriedade do Estado, cabendo ao campesino apenas o direito de uso. O
fracasso dos regimes socialistas, que ninguém ignora, dispensa maiores incursdes

sobre as experiéncias ali desenvolvidas.?!

O outro, denominado “privatista”, € aquele em que se admite a propriedade
privada. A terra € de quem a trabalha, seja pequeno, médio ou grande produtor, que
convivem harmoniosamente. Esse método é baseado na doutrina de Aristételes, que
foi sequenciada por Santo Tomas de Aquino e pregada pela Igreja Catélica através
de varias enciclicas papais. Baseia-se na teoria segundo a qual os bens existem para
a satisfacdo do homem, que deve se apropriar deles, ndo sendo, porém, um direito

absoluto, porque esta condicionado ao bem comum. E o método adotado no Brasil.122

O paradigma da questéo agraria tem como ponto de partida as lutas de classes
para explicar as disputas territoriais e suas conflitualidades na defesa de modelos de
desenvolvimento que viabilizem a autonomia dos camponeses. O paradigma da
guestdo agraria esta disposto em duas tendéncias: a proletarista, que tem como
énfase as relagdes capital- trabalho, entende o fim do campesinato como resultado da
territorializacdo do capital no campo; a campesinista que tem como énfase as relacoes

sociais camponesas e seu enfrentamento com o capital.*?3

120 FERNANDES, Bernardo Mangano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacdo do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de P4s — Graduacdo em Desenvolvimento Territorial na
América Latina e Caribe. p. 10. Disponivel em:
http://lwww?2_.fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.

121 MARQUES, Benedito Ferreira. MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/301/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.

122 MARQUES, Benedito Ferreira. MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atuall e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/30!/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.

123 FERNANDES, Bernardo Mangano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacgdo do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de P6s — Graduagdo em Desenvolvimento Territorial na
Ameérica Latina e Caribe. p. 11. Disponivel em:
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Para o paradigma do capitalismo agrario, as desigualdades geradas pelas
relacGes capitalistas sdo um problema conjuntural e pode ser superado por meio de
politicas que possibilitem a “integracdo” do campesinato ou “agricultor de base
familiar” ao mercado capitalista. Este paradigma possui duas vertentes, a tendéncia
da agricultura familiar que acredita na integracdo ao capital e a vertente do
agronegocio que vé a agricultura familiar como residual. Em sintese, para o paradigma
da questdo agraria, o problema esté no capitalismo e para o paradigma do capitalismo

agrario, o problema esta no campesinato.'?*

http://www?.fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.

124 FERNANDES, Bernardo Mangano. Politicas publicas, questdo agraria e desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Coordenador da Catedra UNESCO de Educacdo do Campo e Desenvolvimento
Territorial Coordenador do Programa de P4s — Graduagcdo em Desenvolvimento Territorial na
América Latina e Caribe. p. 11. Disponivel em:
http://lwww2 fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA%20DISCIPLINAS%20GRADUAC
AO/GEOGRAFIA%20RURAL%202016/Aula%209b.pdf. Acesso 07 ago. 2020.
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CAPITULO 2: ATORES SOCIAIS E SUA ATUACAO NA EFETIVIDADE DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Na literatura das ciéncias politicas, os atores sédo aqueles individuos, grupos ou
organizagfes que desempenham um papel na arena politica. Os atores relevantes em
um processo de politica publica sdo aqueles que tém capacidade de influenciar, direta
ou indiretamente, o contetdo e os resultados da politica publica. Sdo os atores que
conseguem sensibilizar a opinido publica sobre problemas de relevancia coletiva. Sao
eles que tém influéncia na decisdo do que entra ou ndo na agenda. Sao eles que
estudam e elaboram propostas, tomam decisdes e fazem que intencdes sejam

convertidas em acdes.'?®

A palavra “ator” € importada das artes cénicas para as ciéncias politicas, porque
explicita a conotacdo de interpretacdo de papéis. H4 um entendimento de que os
individuos, grupos e organizacdes que influenciam o processo politico ndo tém
comportamentos ou interesses estaticos, mas sim dinamicos de acordo com os papéis
que interpretam. Os atores interagem, alocam recursos, constroem coalizagoes,
resolvem conflitos em um cenario politico. Ha também um viés elitista no emprego da
palavra “ator”, pois, enquanto os atores interpretam papéis em um enredo e cenario,

a plateia assiste passivamente ao desenrolar da histéria.1?6
2.1 Incra

O Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréaria (Incra) foi criado pelo
Decreto-Lei n. 1110 de 09 de julho de 1970 pelo Presidente Médici. Ele é vinculado
ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, € dotado de personalidade
juridica de direito publico e possui autonomia administrativa e financeira. O Incra é
dirigido por um Conselho Diretor que é composto: pelo Presidente do Incra e por
quatro Diretores: a) Diretor de Gestao Estratégica; b) Diretor de Gestao Operacional,
c) Diretor de Governanca Fundiaria; e d) Diretor de Desenvolvimento e Consolidagéo
de Projetos de Assentamento. O presidente do Instituto € nomeado pelo Presidente

da Republica ou a quem for delegada tal competéncia, por indicacdo do Ministro da

125 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sédo
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 99.

126 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 99.
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Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Os Diretores e o0 Procurador-Chefe séo

nomeados pelo Ministro da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento.

O Instituto é uma autarquia federal, cuja misséo prioritaria é executar a reforma
agraria e realizar o ordenamento fundiario nacional. Segundo o sitio do Incra

(https://www.gov.br/incra/pt-br), ele possui 5 diretrizes estratégicas: a)

democratizacdo do acesso a terra: implementar a reforma agraria promovendo a
democratizacdo do acesso a terra por meio da criacdo e implantacdo de
assentamentos rurais, da regularizacdo fundiaria de terras publicas, contribuindo para
o desenvolvimento sustentavel, para a desconcentracédo da estrutura fundiaria, para a
reducao da violéncia e da pobreza no campo e promocéao de igualdade; b) participacao
social: implementar a reforma agréaria de forma participativa, reafirmando os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, contribuindo para
o fortalecimento das parcerias e da sociedade civil organizada; c) fiscalizacdo da
funcao social: implementar a reforma agraria de forma a fiscalizar a funcéo social dos
imoveis rurais, contribuindo para a capacitacdo dos(as) assentados(as), o fomento da
producdo agroecoldgica de alimentos e a inser¢cdo nas cadeias produtivas; d)
qualificacdo dos assentamentos: implementar a reforma agraria buscando a
qualificacdo dos assentamentos rurais, mediante o licenciamento ambiental, o acesso
a infraestrutura basica, o crédito, a assisténcia técnica e a articulagcdo com as demais
politicas publicas, em especial a educacgédo, saude, cultura e esportes, contribuindo
para o cumprimento das legisla¢cdes ambiental e trabalhista e para a promoc¢ao da paz
no campo e; e) titulacdo dos territérios quilombolas e regularizacdo fundiaria:
implementar a regularizacdo fundiaria das terras ocupadas por comunidades
remanescentes de quilombos e gerenciara a estrutura fundiaria nacional pelo
conhecimento da malha fundiaria mediante o cadastramento e a certificacdo dos
imoéveis rurais, contribuindo para as politicas de inclusdo social e desenvolvimento

sustentavel.

O gerenciamento e a promoc¢ao do ordenamento da estrutura fundiaria nacional
sao atribuicdes do Incra, por meio do cadastro nacional e da certificacdo de iméveis
rurais. Atua também na regularizacdo fundiaria de areas publicas federais no meio
rural e na regularizacdo de territorios para comunidades remanescentes de quilombos.
Ele também é responsavel por definir os critérios para a fixacdo da fracdo minima de

parcelamento e do modulo fiscal. Aléem disso, promove estudos e diagnosticos sobre
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a estrutura fundiaria nacional, mercados de terras, controle do arrendamento e

aguisicao de imoveis rurais por estrangeiros.

Segundo o Regimento Interno do Instituto, a Diretoria de Gestdo Estratégica
do Incra compete definir, coordenar, monitorar e avaliar, em articulagdo com os 6rgéaos
da Administracao Publica Federal, as diretrizes, objetivos e estratégias de atuacdo do
Incra, bem como as atividades relacionadas aos sistemas federais de planejamento e
de programacao orgcamentaria, os planos relativos as politicas de reforma agréaria e
ordenamento da estrutura fundiaria, formulacéo e avaliagdo orgamentaria, gestdo da
informacdo e programas de avaliacdo do desempenho gerencial e promover a

melhoria continua dos processos organizacionais.

A Coordenacdo-Geral de Monitoramento e Avaliagdo da Gestdo do Incra
compete coordenar, supervisionar e propor atos normativos, manuais e
procedimentos técnicos que permitam monitorar e controlar o desempenho das acdes
desenvolvidas pelo Incra no ambito da reforma agraria e ordenamento da estrutura
fundiéria, estudos e analises do mercado de terras, bem como a avaliagdo da gestéo,
e coordenar e supervisionar a execucao das atividades relacionadas a sua area de

atuacao nas Superintendéncias Regionais.

A Diretoria de Governanca Fundiaria, compete gerenciar, normatizar,
coordenar, supervisionar e controlar as atividades relativas ao ordenamento da
estrutura fundiaria do Pais, a politicas de regularizacdo fundiaria, ao controle do
arrendamento e da aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, a discriminacao, a
arrecadacéo, a destinagéo e a incorporacéo ao patriménio publico de terras devolutas
federais, a identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacao e titulacdo das
terras caracterizadas como de ocupacao pelos remanescentes de quilombos, a
atividades de licenciamento ambiental em terras ocupadas pelos remanescentes de
quilombos em articulagdo com o 6rgdo ambiental responsavel, aos cadastros que
integram o Sistema Nacional de Cadastro Rural e promoc¢ao de sua integragdo com
os cadastros nacionais de imoveis rurais; aos servicos de georreferenciamento e de
certificacdo de imdveis rurais, ao zoneamento fundiario que permita o
desenvolvimento de propostas de politicas e diretrizes fundiarias especificas para
cada regido, a caracterizacdo de zonas tipicas de modulos de propriedade rural, a
fiscalizagdo do cadastro de imoveis rurais em relagdo ao dominio, a0 uso e ao

cumprimento da funcdo social, a elaboracdo e a manutencdo da base de dados
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cartograficos Unica do Incra, a tabela de precos referenciais para a execucao de
servicos de agrimensura, aos servicos de medicdo e demarcacdo de projetos de
reforma agraria, aos levantamentos geodésicos e topograficos com vistas a
certificacdo dos assentamentos de reforma agraria, a outorga do instrumento definitivo
de titulacdo de lotes aos beneficiarios da reforma agraria, ressalvadas as atribuicdes
da Diretoria de Desenvolvimento e Consolidacao de Projetos de Assentamento , bem
como auxiliar os Estados e o Distrito Federal na regularizacdo das terras estaduais e
distritais, apoiar o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento no
estabelecimento de critérios e de normas para a celebracéo de convénios publicos de
discriminacdo e de regularizacdo de terras e coordenar e supervisionar as
Superintendéncias Regionais na execuc¢do das atividades relacionadas a sua area de
atuacao.

A Coordenacéo-Geral de Cadastro Rural compete organizar, coordenar,
normatizar, supervisionar e manter os cadastros que integram o Sistema Nacional de
Cadastro Rural e promover a sua integracdo com os cadastros nacionais de iméveis
rurais, definir e caracterizar as zonas tipicas de modulos de propriedade rural, apoiar
a Diretoria de Gestdo Estratégica na elaboracdo de estudos de mercado de terras,
promover a fiscalizacdo do cadastro de iméveis rurais em relacdo ao dominio, ao uso
e ao cumprimento da funcdo social, bem como coordenar e supervisionar o controle

do arrendamento e da aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros.

A Coordenacdo-Geral de Regularizagdo Fundiaria compete coordenar,
supervisionar e normatizar procedimentos técnicos visando as acfes de regularizacéo
fundiaria, arrecadacao, discriminacdo, destinacao e titulacdo em terras devolutas e
publicas federais, ratificacdo dos registros imobiliarios decorrentes de alienacdes e
concessdes de terras publicas situadas nas faixas de fronteira, bem como auxiliar os

Estados e o Distrito Federal na regularizagao das terras estaduais e distritais.

A Divisdo de Arrecadacéo e Regularizacdo Fundiaria compete: supervisionar,
orientar e controlar as atividades de discriminacdo e arrecadacéo de terras devolutas
e terras publicas da Unido; acompanhar e monitorar a destinacdo para fins de
regularizacao fundiaria de iméveis rurais arrecadados e discriminados; acompanhar,
monitorar e controlar a doacdo e concessfes de imoveis da Unido e do Incra,
excetuando os casos previstos em legislacao especifica; definir critérios e propor atos

normativos visando orientar as atividades de regularizacdo fundiaria; supervisionar e
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acompanhar a titulacao dos imoveis rurais para fins de regularizacao fundiaria e; emitir

documentos de titularidade de iméveis rurais em areas de regularizacéo fundiaria.

A Diretoria de Desenvolvimento e Consolidacéo de Projetos de Assentamento,
compete coordenar, normatizar, orientar e supervisionar as atividades de aquisicao,
desapropriacdo e incorporacdo de terras ao patriménio do Incra; as atividades de
selecdo de familias, promocdo do acesso a terra e criacdo de projetos de reforma
agraria e aproveitamento sustentavel do meio-ambiente e dos recursos naturais nos
projetos de assentamento; as agdes voltadas ao desenvolvimento e consolidag&o dos
projetos de assentamento; as atividades de supervisdo e regularizagcdo nos
assentamentos, titulacao de imoveis e destinacdo de bens remanescentes de projetos
de assentamento; a analise e conciliacdo de sobreposicdo de outros interesses
publicos em assentamentos, assim como propor, supervisionar, controlar e
acompanhar a implementacdo de convénios, contratos e instrumentos congéneres
relativos a sua area de competéncia; e articular com os demais 6rgaos do poder
publico, em especial com o Ministério da Agricultura Pecuéaria e Abastecimento, para
que a atuacdo na promocao das politicas publicas de suporte produtivo aos

assentados da reforma agraria seja realizada de maneira coordenada.

A Divisdo de Terras compete definir critérios e propor atos normativos, manuais
e procedimentos técnicos relacionados as atividades de aquisicdo, de desapropriacao

e de incorporacao ao patriménio do Incra das terras necessérias as suas finalidades.

As Superintendéncias Regionais, unidades descentralizadas, compete
coordenar e executar, na sua area de atuacéo, as atividades homadlogas as dos érgéos
seccionais e especificos, especialmente relacionadas ao planejamento, programacao,
orcamento, informética, modernizacdo administrativa e garantia da manutencao,
fidedignidade, atualizacédo e disseminacao de dados do cadastro de iméveis rurais e

sistemas de informacdes do Incra.

A Instrucdo Normativa € o ato expedido pelo presidente do Incra para disciplinar
a aplicacdo de procedimentos de carater geral previstos em leis, decretos e
regulamentos ou para estabelecer diretrizes e dispor sobre matéria de sua
competéncia especifica. A instrucdo deve ser analisada e aprovada pelo Conselho

Diretor do Incra, que submete o ato para assinatura do presidente do Instituto.
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O cadastro imobiliario rural tem por fito: o levantamento de dados
imprescindiveis a aplicacao dos critérios de lancamentos fiscais elaborados pelo Incra,
referentes ao imposto territorial rural, e demais contribuicdes parafiscais e a
concessdo de isencdo tributaria prevista em lei; o levantamento sistemético e
organizado de imQveis rurais para obter o conhecimento das condi¢des vigentes na
estrutura fundiaria das varias regides brasileiras, que torne possivel o fornecimento
de elementos necessarios para orientar a programacéao dos instrumentos de politica
agricola do Incra; o fornecimento de elementos a realizacdo de analises
microecondmicas e de amostragens nas diversas regides do pais e; a obtencdo de
informacBes que possibilitem verificar certas diretrizes, orientando o6rgaos de
assisténcia técnica e crediticia aos agricultores na formacao de planos assistenciais,
0 conhecimento de terras publicas federais, estaduais e municipais disponiveis para

fins de colonizacéo e de regularizacéo.?’
2.2 Oficios de Registro de Imoveis

No Registro de Imoveis séo feitos o registro e a averbacéo dos titulos ou atos
constitutivos, declaratérios, translativos e extintivos de direitos reais sobre imoveis
reconhecidos em lei, "inter vivos" ou "mortis causa" quer para sua constituicao,
transferéncia e extincdo, quer para sua validade em relacdo a terceiros, quer para a
sua disponibilidade (artigo 172 da Lei n. 6015/73).

7

O direito registral imobiliario € um ramo do direito real que consiste num
complexo de normas juridico-positivas e de principios atinentes ao registro de imoveis
gue regulam a organizacéo e o funcionamento das serventias imobiliarias; a atividade
cartoraria do registrador e de seus prepostos, que agem por delegacdo do Poder
Publico, conferindo-lhes fé publica em todos os atos que autonomamente praticarem,

atendendo ao interesse da sociedade e a técnica dos atos registrarios.28

Ele tem por escopo assegurar vasta publicidade dos direitos reais e da situagéo
juridica dos imoveis, de forma a garantir a validade e a eficacia desses direitos. Nos

atos entre vivos, o0 registro constitui a propriedade; nos atos causa mortis, 0 registro

127 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 598-
599.
128 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imdveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 50.
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tem natureza declaratoria, pois informa a ocorréncia da modificacéo na titularidade do

imével ou na sua situagédo juridica. 12°

7

O Registro Imobiliario € a instituicAo competente para a formacdo e
conservacao do assento dos dados relacionados aos direitos reais além de organizar
e controlar o ingresso de atos no félio real. Este controle realiza-se através da analise
da legalidade deles e da conformacao do ato que se busca inscrever aos requisitos e
exigéncias normativas, que é chamada de qualificacdo registral'°. Esta qualificacédo
€ o poder-dever do oficial de verificar a existéncia no titulo de todos os requisitos

obrigatoérios para que ele possa adentrar na serventia.

O artigo 236 da Constituicdo dispde que o servico de registro € uma delegacao
do Poder Publico, sendo agentes publicos seus exercentes. Eles estdo subordinados
aos principios do artigo 37 da Carta de Outubro o qual consta a eficiéncia como um
de seus pontos. A eficiéncia exige dos agentes atividade permanente apta a produzir
resultados (a efetividade) em razéo de seu poder legal de os causar, para satisfacao

dos escopos visados (a eficacia).®!

A funcéo qualificadora possui estes requisitos: € uma funcdo independente,
uma vez que o oficial € um profissional do Direito com independéncia no desempenho
de suas atribuicBes; € completa e integral, pois se aplica sobre o titulo no seu todo,
devendo o registrador, quando necessario, formular por escrito todas as exigéncias
para tornar possivel o seu registro e; é uma fungao obrigatéria, ndo podendo o oficial
deixar de exercé-la com a justificativa de obscuridade ou omisséao da lei por se tratar
de uma funcéo publica. 32

7

O Registro Imobiliario é parceiro do Judiciario. Isto porque sua atividade
registraria visa atender, ante a obrigatoriedade do registro de imdveis para constituir
direito real, a interesses da coletividade, garantindo a qualquer interessado na

129 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2014. p. 274.

130 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de Iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecgéo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p.16-17.

131 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 24.

132 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros puiblicos: teoria e préatica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014. p.311-312.
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mutacédo do direito real sobre imével a possibilidade de utilizar seu sistema de servico

com a funcgéo especial de registrar o direito real e suas modificacdes. 133

Com um sistema de registros imobiliarios eficiente, confere-se maior seguranca
juridica ao adquirente de imoével e ao credor que busca garantia para realizacdo de
empréstimo. O adquirente estara seguro quando ninguém puder perturbar seu direito
por motivos anteriores a sua aquisicao. Para tanto, ele deve ter certeza de que aquele
que esta alienando o imével é seu verdadeiro proprietério, e de que néo incide sobre

0 bem qualquer 6nus ou gravame que impeca a alienagdo.34

A funcédo do registro imobiliario € enorme pois assegura a possibilidade da
identificacdo do bem e de seu senhor por resguardar a propriedade, documentando a
sua transferéncia e dando publicidade as muta¢c@es subjetivas; permite a aquisi¢cao da
propriedade, passando o adquirente a ser, com a garantia da seguranca, o dono do
imovel a partir do registro; garante a existéncia de 6nus reais; assegura a formalizacao
da aquisicdo por usucapido; funciona como ato declaratério da disponibilidade da
propriedade, se o imovel vier a ser adquirido por ato causa mortis; garante, nas
desapropriacdes, por ter fim cadastral, a obediéncia ao principio da continuidade e;

permite a continuidade registraria, na divisdo que declarar o dominio.13°

O registrador ndo € nomeado, ele recebe a outorga da delegacado. Destarte, o
candidato deve preencher requisitos previstos em lei, cuja normatividade geral,
imposta nacionalmente, compreende a qualificacdo para o exercicio profissional, em
concurso publico a todos os cidaddos brasileiros natos ou naturalizados®®. A
delegacéo do servico acontece através de concurso de provas e titulos realizado pelo

Poder Judiciario.

Os servigos de registro séo recebidos pelo particular por meio de delegacéo.
Delegar consiste em atribuir atividade propria da administracdo a um ente privado ou
publico. As atividades registrais sdo publicas, sendo exercidas, entretanto, em carater

privado, por particulares. 137

133 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imdveis. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 718.

134 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014. p. 281.

135 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 41-42.

136 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2002. p.126.

137 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de Iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecgédo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p.13.
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Os registradores séo agentes publicos, mas ndo sdo funcionarios publicos em
sentido estrito. S&o particulares em colaboragcdo com a Administracdo, pessoas
alheias ao aparelho estatal, mas que compdem uma terceira categoria de agentes
publicos, ao lado dos agentes politicos e dos funcionarios publicos. 28

O registro imobiliario € o poder legal de agentes do oficio publico, para efetuar
todas as operacOes relativas a bens imoOveis e a direitos a eles condizentes,
promovendo atos de escrituracdo, assegurando aos requerentes a aquisicdo e
exercicio do direito de propriedade e a instituicdo de 6nus reais de fruicdo, garantia
ou de aquisicdo. Desta forma, o assentamento da guarida a propriedade imobiliaria,
por entregar meios probatorios fidedignos da situacdo do imével, sob a Gtica da
respectiva titularidade e dos 6nus reais que o gravam, e por revestir-se de publicidade,
que lhe é inerente, tornando os dados registrados conhecidos de terceiros. 139

O oficial registrador é profissional independente devendo obediéncia apenas a
lei e aos provimentos feitos pelo Judiciario. Ele é detentor de liberdade deciséria, sem
nenhum tipo de condicionamento, seja de ordem politica, econdmica ou
administrativa. Seu limite € a ordem juridica, que disciplina o exercicio da funcéo, os
limites de sua atribuicdo e os deveres a observar. Portanto, ele ndo é subordinado ao
Poder Judiciario. Este poder tem apenas a atribuicdo constitucional de fiscalizar a

atividade notarial e de registro.'9

A atividade do registrador imobiliario recebe tratamento constitucional de
servico publico delegado, inteiramente peculiar, parecido aquele deferido as

concessdes de servico publico. Entrementes, a delegacdo € feita direta e

exclusivamente a pessoa fisica do delegado, em carater originario e pessoal. 141

O mister de Registrador tem como escopo: dar esteio ao mercado, tornando
publicos erga omnes os 6nus e constricbes judiciais, legais, administrativas e
convencionais que incidam sobre iméveis e ao apreciar a aptiddo de titulos para
ingresso no registro imobiliario, para: constituicdo, extingdo ou modificacdo de direitos

relativos a imoveis; obtencéo de disponibilidade de direito ja existente; garantir a

138 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2014. p.1.

139 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 49.

140 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros puiblicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2014. p. 4.

141 OLIVEIRA, Lourival Gongalves de. Notarios e registradores: Lei n. 8935/1994. Sdo Paulo: Juarez de
Oliveira, 2009. p. 97.
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protecdo estatal sobre direitos constituidos na Serventia e; reverenciar, na recusa de
titulo por descumprimento de requisitos legais, o sistema de seguranca juridica e

publicidade. 142

Os servigcos de registro dedicam-se, ao assentamento de titulos de interesse
privado ou publico, para garantir oponibilidade a todos os terceiros, com a publicidade
que lhes é inerente, garantindo, por definicdo legal, a seguranca a autenticidade e a
eficacia dos atos da vida civil a que se refiram. Submetidos ao principio do numerus

clausus, sdo limitados aos previstos nas leis vigentes.43

Os assentos do registro de iméveis sdo documentos publicos: constituem
informacdes, ordenadas por imével, segundo o principio do félio real que rege o
sistema péatrio. Para cada imdvel existe uma matricula aberta em uma folha do livro
de registro, na qual serdo anotadas as situacdes juridicas a ele referentes, que

acedem a mesma pela qualificacéo e inscricdo dos titulos previstos na legislacdo. 44

O registro apresentara eficacia: erga omnes, isto €, em relacao a terceiros, ja
que, pela publicidade que gera, tera aptidao para produzir o efeito de preservar a boa-
fé daqueles que vieram a realizar negoécios imobilidrios; constitutiva, pois provoca a
aguisicao, alteracdo, ou extincdo de direitos; assecuratéria de sua autenticidade;
conservatoria de documento, por ser o cartorio um repositorio de documentos ou de
atos e; reduzida, pois ha certos atos ou negécios imobiliarios que serdo lavrados para

reforcar a declaracéo de propriedade imével ja existente.4®

O efeito caracteristico do registro imobiliario € o constitutivo, contudo ele
apresenta também o de publicidade; o da legalidade; o de for¢ca probante, que se
funda na fé publica do registro; o da continuidade uma vez que o registro constitui um
dos modos derivados de aquisicdo de propriedade de coisa imovel, prende-se ele ao
anterior; obrigatoriedade, por ser o registro indispensavel a aquisicdo da propriedade

142 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 726-
727.

143 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 23.

144 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2014. p. 282-283.

145 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de Registros de imoveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 60-
61.
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imobiliaria entre vivos; retificacdo, pois o registro ndo é imutavel; e o da prioridade,

oriundo da ordem de prenotagéo do titulo.146

A eficacia traduz-se pela aptiddo de produzir efeitos juridicos, baseada na
seguranca dos assentos, na autenticidade dos negécios e declaracbes para eles

transpostos.14’

O principio da legalidade determina quais titulos terdo ingresso no servigo
registral e como deve ser 0 contetdo destes titulos, tanto sob o ponto de vista formal
quanto sob o aspecto material. Estabelece-se também que estes titulos passiveis de
ingresso no félio real devem ser juridicamente validos e observar aos requisitos legais

da registrabilidade. 148

Nesta esteira, ele também pode ser conceituado como aquele pelo qual se
impde que os documentos submetidos ao registro devem reunir 0S requisitos

constantes na legislacéo para que possam aceder a publicidade registral. 14°

A seguranca juridica confere a estabilidade das relacdes elencadas dentro de
sua esfera de atribuicdo, ajudando na pacificacdo social através de prevencdo de
litigios envolvendo estes atos. Robustece o setor econdmico, na medida em que a
seguranca trazida pelo sistema registral reflete na efetividade das garantias reais
oferecidas no mercado, o que leva a uma queda nas taxas de juros em virtude do grau

de recuperacdo dos valores ofertados com a execucdo das indigitadas garantias. %°

Ha a denominada seguranca juridica dindmica, que se manifesta quando o
adquirente de um imoével leva o seu titulo ao Registro de Iméveis e em consequéncia
deste ato tem garantido todos os beneficios decorrentes do direito registrado. E ha a
seguranca juridica estatica que diz respeito a garantia assegurada pela estabilidade
dos direitos reais que decorre da regulamentacdo e observancia do ordenamento

juridico no que se refere a estes direitos. !

146 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imdveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 65.

147 CENEVIVA, Walter. Lei dos notérios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 27.
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Saraiva, 2013 (Colecgéo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p. 126.

151 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
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O registro imobiliario pretende obter a seguranca juridica, pelo aperfeicoamento
do controle dos lancamentos e dos cadastros imobiliarios, constituindo um repositorio
de informagdes, garantindo que haja indenizacgéo ao titular ou a terceiros pelos danos

que lhes foram causados, por risco inerente as deficiéncias estruturais do sistema.*%?

Seguranca ¢ a qualidade do que estéa afastado de riscos. E a qualidade do ato
praticado dentro dos ditames legais, cuja existéncia e qualidades no jeito e na forma

sdo indiscutiveis. 1%3

O principio da especialidade estabelece em um primeiro momento a
necessidade de descricdo completa do imével e do direito, bem como da qualificacéo
de seus sujeitos, tanto na matricula quanto no titulo que pretende ingresso na servico
registral, como determina a necessidade da coincidéncia entre os elementos
constantes do titulo e os existentes na matricula, para que o primeiro possa ser

registrado.t>*

Ha a especialidade objetiva que tem o escopo de individualizar os imoveis
inscritos no servico registral, de forma que qualquer pessoa consiga identifica-los; e
h& a especialidade subjetiva que diz respeito as pessoas que por qualquer motivo

aparecem nas relacdes juridicas constantes da matricula. 1°°

A matricula é a esséncia do registro de imoOveis. Seu controle rigoroso e a
exatidao das indicacdes que nela se contiverem acabardo dando ao assentamento da
propriedade uma feicao de cadastro. Cada imovel indica a individualidade da unidade
predial. Traco assinalador da matricula é o de referir-se exclusivamente ao imovel,

exigindo perfeita caracterizagdo deste, distinguindo-o dos demais. ¢

A matricula consiste num simples cadastro da unidade fisico-juridica de cada
imével registrado. E o necessario ato cadastral da unidade que exterioriza a sua

perfeita individuacdo. Ela refere-se unicamente ao imovel, caracterizando-o e

152 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imdveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 60.

153 OLIVEIRA, Lourival Gongalves de. Notarios e registradores: Lei n. 8935/1994. S&o Paulo: Juarez de
Oliveira, 2009. p. 23.

154 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecao Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p. 135.

155 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de Iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecéo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p. 136.

156 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros plblicos comentada. 18. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 396.
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confrontando-o, enquanto o registro e a averbacdo sdo atinentes a pessoa que

intervém no negdcio imobiliario referente ao imével que consta na matricula.*®’

Sendo a matricula o cerne do sistema registral imobiliario, este sé sera efetuado
a plenitude com o perfeito atendimento dos requisitos impostos quanto a ela. 1°8

A identificacdo do imével rural na matricula requer sejam apontados o cédigo
préprio do bem referido e os dados constantes do CCIR, denominacao, caracteristicas
e confrontagdes, localidade municipal bem como da comarca, além da area em

hectares e seus submultiplos. 1%°

O imével rural passou a ter que ser georreferenciado com as caracteristicas e
pressupostos determinados pelo Incra. Todos os imdveis rurais terdo que se submeter
a este procedimento de forma gradativa, conforme a extensdo da é&rea.
Georreferenciar é descrever o imovel, incluindo pontos geodésicos obtidos por
satélite. Em nenhuma hipétese, a adequacado do imovel as exigéncias da lei podera

ser feita sem a certificacdo do memorial descritivo expedida pelo Incra.

Ciente das falhas do sistema dominial brasileiro, a Administragdo Publica
entendeu por bem promover o recadastramento das areas rurais. Tal instrumento

auxilia consideravelmente na precisdo do cadastro imobiliario.

Os artigos 9° e 10 do Decreto n. 4449 de 2002 dispdem que a identificacdo do
imovel rural, na forma do § 3°do art. 176 e do § 3°do art. 225 da Lei n. 6.015/73, sera
obtida a partir de memorial descritivo elaborado, executado e assinado por profissional
habilitado e com a devida Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART, abrangendo
as coordenadas dos vertices definidores dos limites dos imodveis rurais,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro, e com precisdo posicional a ser

estabelecida em ato normativo, inclusive em manual técnico, expedido pelo Incra.

Compete ao Incra certificar que a poligonal objeto do memorial descritivo nao
se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro georreferenciado e que o
memorial atende as exigéncias técnicas, conforme ato normativo proprio. 1sso,

entrementes, nao fara com que o Incra reconheca dominio de propriedade.

157 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 85.

158 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. 18. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 397.

159 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros plblicos comentada. 18. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 398.
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O memorial descritivo, que de qualquer modo possa alterar o registro, resultara
numa nova matricula com encerramento da matricula anterior no servi¢co de registro
de imoOveis competente, mediante requerimento do interessado, contendo declaracdo
firmada sob pena de responsabilidade civil e criminal, com firma reconhecida, de que
foram respeitados os direitos dos confrontantes, acompanhado da certificacdo do
georreferenciamento, do CCIR e da prova de quitacdo do ITR dos ultimos cinco

exercicios.

Essa documentacdo deve ser acompanhada de declaragdo expressa dos
confinantes de que os limites divisérios foram respeitados, com suas respectivas
firmas reconhecidas. Contudo, é dispensada a declaracdo dos confinantes quando a
retificacdo de matricula de imovel rural relativo a area publica da Unido ou do Incra for
formulada pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario
da Casa Civil da Presidéncia da Republica ou pelo Incra, acompanhada de declaracdo
de que o memorial descritivo apresentado refere-se somente ao perimetro originario

do imovel cuja matricula esteja sendo retificada.

A precisdo da éarea do imovel rural serd imprescindivel nos casos de
desmembramento, parcelamento, remembramento e em qualquer situacdo de
transferéncia de imoével rural somente apds transcorridos 0s seguintes prazos
(contados de 20 de novembro de 2003): noventa dias, para 0os imoéveis com area de
cinco mil hectares, ou superior; um ano, para 0s imoéveis com area de mil a menos de
cinco mil hectares; cinco anos, para os iméveis com area de quinhentos a menos de
mil hectares; dez anos, para 0os imoveis com area de duzentos e cinquenta a menos
de quinhentos hectares; quinze anos, para os imoveis com area de cem a menos de
duzentos e cinquenta hectares; vinte anos, para os iméveis com area de vinte e cinco
a menos de cem hectares; vinte e dois anos, para os iméveis com area inferior a vinte

e cinco hectares.

Atualmente, a exigéncia é para iméveis rurais com area de 100 hectares ou

mais.

E proibido ao registrador imobiliario a préatica dos seguintes atos registrais sem
o devido georreferenciamento: desmembramento, parcelamento ou remembramento;
transferéncia de &rea total; criagdo ou alteracdo da descrigdo do imovel, resultante de

qualquer procedimento judicial ou administrativo. Importante salientar que em projetos
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de assentamento da reforma agraria, a identificacdo exigida considerara a area da

parcela a ser desmembrada.

Publicar, no aspecto do servico publico, € acdo de lancar, para fins de
divulgacdo geral, ato ou fato juridicamente relevante em livro ou papel oficial,
indicando o agente que neles interfira (ou 0s agentes que interfiram), com referéncia

ao direito ou ao bem de vida mencionado.16°

O principio da publicidade ensina que todos os atos inscritos no registro de
imoveis tornam-se publicos e somente a sua inscricdo faz com que estes atinjam a
publicidade buscada perante a sociedade'®l. A publicidade do registro é uma

presuncao de veracidade e integridade.

Ela € o @mago do registro imobiliario deixando todos a par das mutacdes
objetivas ou subjetivas ocorridas no direito real sobre um imdvel; assim oferece
firmeza as aquisicdes, simplifica as transferéncias de propriedade imobiliaria e as
oneracdes que recairem sobre o bem de raiz, obstando fraudes. O Cartério tem um
sistema especial de publicidade, tornando conhecidos ndo s6 o imodvel, com seus
caracteres e confrontacdes, e os direitos reais que nele incidirem, mas também o
titular do direito real a ele relativo, de forma que todos respeitem o direito registrado,
que serd, entdo, oponivel erga omnes. A publicidade divulgard o registro feito,

tornando-o conhecivel de terceiros, que ndo poderdo ignora-lo.162

O Registro de Imoveis tem por fito a publicidade da propriedade de bens
imoveis e de outros direitos reais imobiliarios, objetivando a guarida dos titulares
desses direitos reais (publicidade estéatica) assim como a protecao do trafico juridico
dos bens imoveis (publicidade dinamica). Assim, a serventia de Registro de Iméveis
diminui o risco dos adquirentes de imoveis ou direitos a eles relativos, através de uma
maior seguranca juridica na transacéo predial e, colabora, de maneira sublime, na

diminuicéo de litigios envolvendo iméveis. 162

160 CENEVIVA, Walter. Lei dos notérios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 25.

161 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecéo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p.147.

162 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de iméveis. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 719-
720.

163 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2014. p. 271.
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Autenticidade é a propriedade daquilo a que se pode atribuir fé.

A autenticidade é a qualidade de que se reveste aquilo que tem a aprovacgao
ou o reconhecimento da autoridade. E fruto da relacdo de dependéncia direta e
positiva estabelecida entre determinado ato e autoridade. Destarte, o ato registral
praticado pela autoridade detentora da delegacéo reveste-se de presuncao relativa de

verdade. 164

O oficial de registro trabalha para assegurar efeito constitutivo (a aptidao
constitutiva submete o ato ou o negdcio juridico ao prévio registro, sem o qual aquela
nao nasce), comprobatorio (o0 ato ou o negdcio juridico registrado existe, nos termos
assentados no oficio publico, gerando presuncao, absoluta ou relativa, do direito ao

qual se refere) ou publicitario. 16°

A fé publica corresponde a especial confianca atribuida por lei ao que o
delegado declare ou faca, no exercicio da funcdo, com presuncao de verdade e; afirma
a eficacia de negdcio juridico ajustado com base no declarado ou praticado pelo

registrador. 166

Se a presuncao é vista pelo angulo do registro, podemos dizer que a fé publica
€ vista pelo angulo do registrador. Assim, a fé publica refere-se as declara¢des feitas
pelo registrador no tangente aos direitos inscritos, as quais sao tidas como

verdadeiras. 167

A fé publica almeja transmitir & sociedade confianca sobre a verdade dos
assentos feitos pelo oficial e sobre as informacdes por este entregues. Quando se diz
na verdade em relacdo aos assentos, nao esta se tratando da analise do direito e sua

possivel invalidacédo, mas, sim, sob a 6ptica do trabalho feito pelo oficial. 168

A matéria dos registros publicos é verdadeira especializacdo dentro do ramo

do Direito Civil. O registro publico, sob a forma de delegacdo a maos privadas, mercé

164 OLIVEIRA, Lourival Gongalves de. Notarios e registradores: Lei n. 8935/1994. S&o Paulo: Juarez de
Oliveira, 2009. p. 23.

165 CENEVIVA, Walter. Lei dos notérios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 30.

166 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada (Lei n. 8935/94). 4. ed. rev.
ampl. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2002. p.30

167 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecéo Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p.149.

168 SERRA, Marcio Guerra; SERRA, Monete Hipdlito. Registro de iméveis |: parte geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013 (Colecao Cartérios/ coordenador Christiano Cassettari). p.149.
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de desmedido protecionismo corporativo, mantinha até pouco tempo indole do regime
cartorial da época colonial. Cumpria ao legislador corrigir a distor¢do, e nesse sentido
a Constituicdo de 1988 deu grande passo ao exigir concursos publicos para as
respectivas delegacdes. Ao Estado democréatico cumpre fomentar a iniciativa privada.
O sistema de registros publicos, porém, como tantos outros servi¢cos essenciais, todo
ele e ndo apenas o imobiliario, € de seguranca nacional, pois diz respeito a propria
estrutura da propriedade e do Estado. N&o podia manter a mesma estrutura do
passado tdo antigo. O Estado brasileiro perdeu-se ao absorver atividades
essencialmente da iniciativa privada e de livre concorréncia e paradoxalmente
manteve o registro publico, de certa forma, fora de seu direto controle, sendo que
muitos Estados nédo realizam concursos publicos para as delegacdes, contra o ditame
constitucional. Sem o registro, persiste periclitante estado de fato, que pode ser
guestionado a qualguer momento e, como tal, torna-se motivo de instabilidade social.
Por essa razédo, avulta de importancia na jurisprudéncia a crescente protecao a posse
justa e a possibilidade de registros de compromissos de compra e venda que
paulatinamente o legislador vem admitindo, com respaldo no trabalho consciente da
nova geracdo de registradores de alto nivel profissional em nosso Pais, ndo mais

ligados as mazelas do nepotismo do passado. 16°

169 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: reais. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020. p. 200.
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CAPITULO 3: POLITICA PUBLICA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL-
EVOLUCOES E DESAFIOS

3.1 Direito Agréario

O direito agrario, por muitas décadas e principalmente nos paises latino
americanos, foi identificado pelo carater subjetivo, ou seja, como o direito dos
agricultores, o que levou a um grande insucesso. O direito agrario entendido como
direito dos agricultores nada mais € que a contraposi¢cdo de duas classes sociais:
aguela dos proprietarios de terra, mas nao cultivadores, e aquela dos cultivadores e
nao proprietarios. Acrescenta ainda que a logica da contraposicao passou por
momentos alternados, pois existiu momentos de prevaléncia dos proprietarios
fundiarios, que possuiam facil acesso ao poder legislativo, e também da sindicalizagao

da propriedade.’°

Todos na tentativa de reconhecer o direito agrario como um direito classista.
Estabelecer o critério subjetivo, ou seja, a qualificagao profissional, deixaria de lado o
fato técnico dominante do setor primario da economia. A utlizacdo de uma
metodologia fundada em carater objetivo seria a mais apropriada, porque
estabeleceria uma individualizagdo do objeto determinavel em base a critérios

intrinsecos e inconfundivel com outras matérias.1’?

Direito agrario € o conjunto de normas juridicas concernentes ao
aproveitamento do imovel rural. Quando se trata de defini-lo, devemos fazer a
vinculagao do juridico e do econémico. No juridico, importa atender as figuras de
direito que se sujeitam ao desenvolvimento das atividades econémicas rurais. Releva

notar ainda que foi de uma economia rural que emergiu o direito agrario.1’?

Assim conceituado corresponde a fungao social da propriedade rural, pois seu
conjunto de normas favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que
nela labutam, mantém niveis satisfatorios de produtividade (economia agraria),
assegura a conservagao dos recursos naturais (direito e economia agrarios) e,

finalmente, regula as justas relagdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivam

170 TRENTINI, Flavia. Teoria geral do direito agrario contemporéaneo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 03.

171 TRENTINI, Flavia. Teoria geral do direito agrario contemporéaneo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 03.

172 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 58-59.
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(economia rural e direito agrario conduzem a harmonia e solidariedade entre os

fatores da produgdo).t”?

Sao principios do Direito Agrario: o monopdlio legislativo da Unido; a utilizacédo
da terra se sobrepfe a titulagdo dominial; a propriedade da terra € garantida, mas
condicionada ao cumprimento da funcdo social; o Direito Agrario é dicotdmico:
compreende politica de reforma (Reforma Agraria) e politica de desenvolvimento
(Politica Agricola); as normas juridicas primam pela prevaléncia do interesse publico
sobre o privado; a reformulacdo da estrutura fundiaria € uma necessidade constante;
o fortalecimento do espirito comunitario, através de cooperativas e associacdes; 0
combate ao latifandio, ao minifandio, ao éxodo rural, a exploracdo predatdria e aos
mercenarios da terra; a privatizacdo dos imoveis rurais publicos; a protecdo a
propriedade familiar, a pequena e a média propriedade; o fortalecimento da empresa
agraria; a protecao da propriedade consorcial indigena; o dimensionamento eficaz das
areas exploraveis; a protecao do trabalhador rural; e a conservacao e a preservagao

dos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente.'’#

A finalidade do direito agrario ndo é proteger os fracos, mas incentivar a
produtividade da terra que termina alcangando a fungao social de protegcdo aos
agricultores. Dai esse conjunto de normas ditado pelo Estado para regulamentacao

do uso e gozo da propriedade territorial rural.1’®

E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra,
condicionada pela sua fungéo social, na forma prevista no Estatuto da Terra (art. 2°).
A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcdo social quando,
simultaneamente: favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que
nela labutam, assim como de suas familias; mantém niveis satisfatorios de
produtividade; assegura a conservacao dos recursos naturais; observa as disposi¢oes
legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que a possuem e a

cultivem.

173 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 58-59.

174 MARQUES, Benedito Ferreira. MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 14. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/30!/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.

175 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 203.
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E dever do Poder Publico: promover e criar as condicbes de acesso do
trabalhador rural & propriedade da terra economicamente util, de preferéncia nas
regides onde habita, ou, quando as circunstancias regionais, o aconselhem em zonas
previamente ajustadas; zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua funcao
social, estimulando planos para a sua racional utilizacdo, promovendo a justa
remuneracao e o acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da produtividade
e ao bem-estar coletivo. A todo agricultor assiste o direito de permanecer na terra que

cultive.

O direito a moradia pode ser considerado plenamente satisfeito a partir da
existéncia de trés elementos que séo: viver com segurancga, viver com paz, e
viver com dignidade. O nucleo bésico do direito a moradia é constituido,
portanto, pela seguranca, pela paz e pela dignidade.176

A questdo da moradia ndo cabe nos estreitos limites dos aspectos fisicos,
urbanisticos e juridicos. A moradia digna é muito mais que uma constru¢do de um
espaco fisico de abrigo. A moradia digna implica a construcdo de um espaco

psicol6gico e humano.t”’
3.2 Reforma Agréria

A agricultura é, e sera ainda por alguns anos, o campo de batalha onde se
decidira a sorte nacional e sua configuragao juridica e econdmico-social. Portanto a
reforma agraria ndo pode afastar-se dessa trajetoria, se quiser alcangar algum éxito.

A ordem é produzir mais e mais."®

Em grandes nimeros, em 2011, o agronegécio brasileiro respondeu por cerca
de 22% do Produto Interno Bruto do Brasil (PIB), 35% dos empregos totais do pais e
40% de todas as exportacdes nacionais, de acordo com dados do Cepea-USP/CNA
(2013), MAPA (2013) e CNA (2013), respectivamente. Toda essa pujanca se inicia
com a forte capacidade de desenvolvimento e producéo do setor agropecuario e de

sua importancia no PIB do pais.1”®

176 SAULE JUNIOR, Nelson. A protecao juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto
Alegre: Fabris, 2004. p.133.

177 GAZOLA, Patricia Marques. Concretizacdo do direito a moradia digna. Teoria e pratica. Belo
Horizonte: F6rum, 2008. p. 113.

178 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 190.

179 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria pos-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
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Gréfico 1- Participacdo Percentual do Agronegdcio no PIB do Brasil (%)
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Fonte: (Cepea-USP/CNA, 2013)

Em 2011, o PIB do agronegdcio foi da ordem de R$ 917,7 bilhGes de reais,
crescimento nominal de 42% em relagédo a 1994, ano de langamento do Plano Real.*

Gréfico 2- Valores do PIB do Agronegocio Brasileiro, 1994 a 2011 (milhdes
reais)
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Fonte: (Cepea- USP/ CNA, 2013).

(Texto para Discussédo n. 142), p. 6. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15 ago.
2020.

180 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria pos-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 7. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15 ago.
2020.
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Tomando o periodo entre as safras 1976/1977 e 2012/2013, dados da Conab
(2013) mostram que a producdo de graos (cereais e oleaginosas) cresceu de 46,9
milhdes de toneladas para 183,6 milhdes de toneladas; mas a area plantada de 37,3
milhdes de hectares para cerca de 53 milhdes de hectares, o que leva a um acréscimo
de produtividade de 1.258 kg/ha para 3.464 kg/ha no periodo (vide Grafico 3). Em
termos percentuais, a producédo disparou 291%, a area plantada cresceu 42% e a
produtividade, 175%.18%

Grafico 3- Evolucao da producéo de graos e da area plantada no Brasil
(milhdes de toneladas, milhdes de hectares)
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Fonte: (CONAB, 2013)

Considerando o uso de terras no Pais, é possivel estimar que a agricultura
utiliza, entre culturas permanentes e anuais, 66 milhdes de hectares; a pecuaria, 210
milhdes; e que ainda restam 90 milh&es de hectares disponiveis para o futuro, o que
nos levaria a dispor de um volume superior a 360 milhdes de hectares, sem ter que

destruir uma Unica arvore na Amazonia.182

181 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria p6s-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 7. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15 ago.
2020.

182 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussédo n. 142) p. 10-11. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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Tabela 1- Perfil de utilizacéo de terras no Brasil

Em milhées de ha

Uso Area

Floresta Amazdnica 350
Areas protegidas 55
Pastagens 210
Culturas anuais 46
Culturas permanentes 15
Florestas cultivadas 5
Areas agricultaveis inexploradas 90
Cidades, lagos e estradas 20
Qutros usos 60
Total 851

Fonte: (MAPA, 2013) com adapta¢fes do autor do texto citado.

Dados do MAPA indicam grande expansdo da producdo de grdos e o do
rebanho de gado, com o acréscimo modesto de area. Essa realidade se beneficiou
em muito da contribuicdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa)
e demais instituicdes integrantes do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria
(SNPA), que tem sido fundamental no desenvolvimento de inimeras solucdes para o
agronegaocio brasileiro, tais como as desenvolvidas para domesticacéo do cerrado, em
especial para o plantio de soja. Nao é sem razédo que a Empresa é referéncia mundial

na producéo de agricultura na regido tropical.83

Sem duvida, hd uma tendéncia de a Embrapa continuar a ser um importante
vetor de desenvolvimento e inovagao para o agronegoécio brasileiro. Olhando para o
futuro, a partir de dados do MAPA (2012), concluimos que as projecfes sao
promissoras. Além de solos de qualidade, possibilidade de desenvolvimento
tecnoldgico, existéncia de agua, havera demanda crescente por alimentos no nivel
mundial em face de crescimento populacional e maior demanda por proteinas. Nesse
diapasao, esperava-se que, da safra 2011/2012 para a safra 2021/2022, ocorra um
acrescimo de 32,3 milhdes de toneladas na producéo de arroz, feijao, milho, soja em

gréo e trigo, ou seja, acréscimo de 21%.18

183 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discusséo n. 142) p. 11-12. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

184 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questao agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013



Tabela 2- Projecao de crescimento da producéo agricola — produtos
selecionados (mil toneladas)
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Graos Safra 2011/2012| Safra 2021/2022 Variacao (%)
Arroz 13.208 15.242 15,4%
Feijao 3.630 4.093 12,8%
Milho 59.651 70.421 18,1%
Soja 71.100 88.913 25,1%
Trigo 5.680 6.937 22.1%
Total 153.269 185.606 21,1%

Fonte: (MAPA, 2012)

Adicionalmente, é esperado que a area total plantada com lavouras passe de
64,9 milhdes de hectares em 2012 para 71,9 milhdes em 2022, e que haja um
importante consumo no mercado interno. Em 2021/2022, 56,0% da producédo de soja

seriam destinadas ao mercado interno, e do milho, 84,0% da produc&o.18®

Tais numeros expressivos envolvem, na mesma escala, a complexidade para

atender os interesses de cada setor integrante da politica agraria.

O Estatuto da Terra dispde em seu artigo 1° que considera-se Reforma Agraria
o conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante
modificacdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica
social e ao aumento de produtividade. Entende-se por Politica Agricola o conjunto de
providéncias de amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no
interesse da economia rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-
Ihes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de industrializacédo
do pais. Essa reforma abarca a alteracdo da estrutura fundiaria por meio de

transformacdes na forma de distribuicdo da propriedade da terra.

Do conceito estabelecido pelo legislador, de logo, se sobressai a conclusdo de
que reforma agraria é, acima de tudo, distribuicdo de terras, mas ndo apenas isso. As
terras serdo distribuidas, porém com duas finalidades basicas: a busca de justica

social e 0 aumento de produtividade.86

(Texto para Discussédo n. 142) p. 11-12. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

185 TAVORA, F. L. A politica agricola e a quest&o agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 12. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

186 BARROS, Wellington Pacheco. Curso de direito agrario. 5. ed. revista e atualizada. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007, vol. 1. p. 47.
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Indigitado Estatuto nasce junto com o regime militar de 1964 e firmou um
arquétipo de reforma de indole produtivista com base na funcao social. Deste modo,
caracterizavam-se 0 acesso a terra, a producdo agricola e a funcdo social da
propriedade. Conforme artigo 16 e seguintes do Estatuto, a Reforma Agraria visa a
estabelecer um sistema de relacdes entre 0 homem, a propriedade rural e o uso da
terra, capaz de promover a justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador
rural e o desenvolvimento econémico do pais, com a gradual extincdo do minifandio e

do latifiundio.

O acesso a propriedade rural sera promovido mediante a distribuicdo ou a
redistribuicdo de terras, pela execucdo de qualquer das seguintes medidas:
desapropriacdo por interesse social; doacao; compra e venda; arrecadagéo dos bens
vagos; reversdo a posse do Poder Publico de terras de sua propriedade,
indevidamente ocupadas e exploradas, a qualquer titulo, por terceiros; heranca ou
legado. A desapropriacao por interesse social tem por fim: condicionar o uso da terra
a sua funcao social; promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade; obrigar
a exploracéo racional da terra; permitir a recuperacao social e econémica de regides;
estimular pesquisas pioneiras, experimentacdo, demonstracdo e assisténcia técnica;
efetuar obras de renovacao, melhoria e valorizacao dos recursos naturais; incrementar
a eletrificacdo e a industrializacdo no meio rural; facultar a criacdo de areas de
protecdo a fauna, a flora ou a outros recursos naturais, a fim de preserva-los de

atividades predatérias.

Apesar de decorridos mais de 50 anos, o Estatuto continua moderno.
Instrumento de vanguarda em 1964, apesar de idealizado pelos militares que tomaram
o poder do Presidente Jodo Goulart, suas ideias continuam vigentes, tanto que, ainda
em 1988, muitos dos seus institutos foram constitucionalizados. Desta forma, institutos
como o da funcgéo social da propriedade rural, da reforma agréria e da fungéo social
dos contratos constituiram inovagfes juridicas que o tempo demonstram sua

contemporaneidade.®”

O objetivo dos militares era o desenvolvimento nacional pois tal postura ia ao

encontro de grupos sociais antipodas. A promulgac¢do do Estatuto foi um grande

187 BARROS, Wellington Pacheco. Curso de direito agrario. 5. ed. revista e atualizada. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007, Vol. 1. p. 38.
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avanco para a distribuicdo de terras. O Estado conseguiu tornar viavel o acesso a

terra.

Em 1985, o Presidente Sarney criou o Ministério da Reforma Agraria e do
Desenvolvimento Agréario (MIRAD) e fez o | Plano Nacional de Reforma Agréaria para
aplicar o Estatuto da Terra com a estipulacdo de metas. A Administracdo Publica

conseguiu finalizar menos que 10% dos projetos de assentamento da meta.

Em 1989, a reforma agréaria saiu da pauta politica da Administracdo Publica,
com a eleigéo de Fernando Collor. O governo Collor (1990-1992) foi pautado por um
total desmonte do aparato publico nesse e em diversos setores da estrutura
administrativa. O MIRAD foi extinto e o Incra e outros 6rgaos publicos também
entraram em conflito, o que resultou em pouca desapropriagcdo por interesse social

para fins de reforma agréaria.e8

O governo Collor, embora eleito com a apelacdo para o novo, era
marcadamente conservador, tendo como base parlamentar de apoio as bancadas que
votaram contra a reforma agraria na Assembleia Nacional Constituinte. A plataforma
de campanha anunciava o assentamento de 500 mil familias ao longo do mandato.
Contudo, no periodo Collor, foram criados apenas 259 novos assentamentos e tédo
somente 41.070 familias foram assentadas. Ou seja, apenas 8,21% do que havia sido

anunciado como meta. 189

No entanto, o que marcou o mandato de Collor foi 0 desmantelamento da
administracdo publica. Especificamente em relacdo a reforma agréaria, o MIRAD foi
extinto, o INCRA foi desaparelhado e teve sua forca de trabalho reduzida em 40%,
através de disponibilizacdes e demissfes de servidores, passando a ser vinculado ao
Ministério da Agricultura, tradicional reduto politico dos grandes proprietarios de terra
vinculados a UDR, e opositores a reforma agraria. A questdo agraria voltou a

subordinagdo do Ministério da Agricultura, que tinha a frente o ministro Antdnio

188 SILVA, Danielle Fabiane. Andlise das politicas publicas para criacdo de assentamentos rurais no
Triangulo Mineiro/ Alto Paranaiba. Geoambiente on-line. ISSN 1679-9860. p.117.

189 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p.35. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.



78

Cabrera, conhecido publicamente como um porta-voz dos interesses dos produtores

rurais e com vinculacdes a UDR. 1%

A gueda de Collor em pouco alterou a estrutura agréria e o processo de reforma

agraria.t®?

A chegada de Itamar Franco a presidéncia da republica trouxe um novo alento
a reforma agraria. A nomeacdo de Osvaldo Russo de Azevedo, um conhecido
defensor da reforma agréria , para a presidéncia do Incra, foi um sinal de que os
retrocessos do governo Collor poderiam ser revertidos. Outra importante agao do novo
governo foram os vetos a chamada “Lei Agraria” (Lei n. 8629, de 25 de fevereiro de
1993), que foi promulgada com a finalidade de regulamentar dispositivos
constitucionais que tratavam da reforma agraria e que tramitava a cinco anos no

Legislativo.1%

No inicio do mandato, antes, portanto, da regulamentacdo da Lei Agraria, 0
governo Itamar Franco, identificou na reforma agraria uma oportunidade de geracéo
de emprego e renda a custos inferiores aos que seriam gerados na area urbana,
utilizando o fortalecimento da agricultura camponesa como estratégia para tal
empreitada. Nasceu dessa visdo de avancar nos assentamentos o “Programa
Emergencial da Reforma Agraria” com a finalidade de atender as demandas mais

urgentes dentro das possibilidades do orcamento.®3

Este programa previa o assentamento de 100 mil familias. Tal previsdo, se
confrontada com as demandas das entidades de representacdo dos trabalhadores,

era modesta. Entretanto, ao ser confrontada com os resultados obtidos até entdo

190 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 35. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20PI%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

191 SILVA, Danielle Fabiane. Analise das politicas publicas para criagdo de assentamentos rurais no
Triangulo Mineiro/ Alto Paranaiba. Geoambiente on-line. ISSN 1679-9860. p. 118.

192 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 36. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

193 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 36. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.
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pelos governos Sarney e Collor, era razoavel. Contudo, até o final do governo Itamar
Franco, o programa emergencial conseguiu assentar apenas 15.581 familias, 12,98%

do que havia sido proposto, com a criacédo de apenas 104 novos assentamentos.'®*

Em 1994 Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia da republica
tendo a reforma agraria como prioridade em seu plano de acédo. No entanto, as
politicas publicas e os investimentos publicos implementados garantiram apenas a

ampliacdo do agronegécio e do mercado de terras.%

Ha quem se baseie que a reforma agraria de mercado no Brasil, surge,

especificamente, com FHC.

Os programas de mercado vém sendo implantados desde 1996 no Brasil.
Mesmo apresentando diversos problemas como, por exemplo, dificuldade por parte
das familias para pagar as prestacbes e amortizar a divida, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) ampliou as linhas de financiamento e, por meio da
criacdo do Programa Nacional de Crédito Fundiario de mudancas legais no Fundo de
Terras, transformou essa proposta em uma politica de Estado, com aportes de
recursos regulares do Orcamento Geral da Unido.%

Os conflitos fundiarios no estado mais rico da Federacao (Sao Paulo), a marcha
do MST para Brasilia (1997), o aumento dos conflitos e assassinatos no campo, entre
outros motivos, recolocaram a demanda por reforma agraria na pauta nacional nos
anos 1990. Somada as pressoes internas, a repercussao internacional dos massacres
de Corumbiara (RO) e Eldorado dos Carajas (PA) forcou a criacdo do Gabinete do
Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria, em 1996. O governo FHC deu inicio

entdo a um conjunto de acles relacionadas a reforma agraria e aos conflitos no

campo.%’

194 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 36. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

195 SILVA, Danielle Fabiane. Andlise das politicas publicas para criacdo de assentamentos rurais no
Tridngulo Mineiro/ Alto Paranaiba. Geoambiente on-line. ISSN 1679-9860. p. 118-119.

196 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 98.

197 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 99.
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A reforma agraria de mercado é caracterizada pelo financiamento para compra
e venda de terras em carater voluntario entre agentes privados, sem que ocorra a
desapropriacdo, gerando consequéncias sociais perversas. S&o requeridas
mudancas nas legislacdes agrarias, permitindo condi¢cdes legais e administrativas
para fomentar o mercado de terras (e atracdo de capital para o campo), incluindo
nesse conjunto de medidas aquelas que envolvem o cadastro, registro e demarcacao

de terras.198

Ela é particularizada pela acdo do Estado na transagdo patrimonial,
conjuntamente com a politica distributiva. A transacdo patrimonial é feita por
intermédio de um financiamento para compra e venda de carater voluntario entre os
agentes privados. Os proprietarios rurais sdo pagos em valores de mercado e a vista
e os compradores da terra devem arcar integralmente com os custos da aquisi¢cao do
imovel e dos respectivos custos com a transacao imobiliaria. A politica distributiva de
terra se caracteriza por sua vez por um subsidio (variavel), como a transferéncia de
recursos na forma de fundo perdido. Contempla ainda uma parcela de recursos,
proporcionais ao financiamento, para a producdo agricola e para investimentos em

infraestrutura. 199

De uma maneira geral, os programas de acesso a terra foram concebidos como
mecanismos para diminuir os conflitos e combater a pobreza rural, pois as acdes
agrarias nao eram vistas como parte do programa econémico, muito menos como uma
questdo politica. Essa visdo permitiu uma alianga com o Banco Mundial, que tinha
interesses em financiar programas de alivio a pobreza, cumprindo sua “missao social”.
Esses recursos permitiram ao governo FHC amenizar a pressao social por terra sem

alterar a estrutura fundiaria ou ampliar os processos de desapropriagéo.?®°

Essas frentes de atuacéo do Banco Mundial identificadas requerem mudancas
nas legislagbes agrarias, permitindo condic¢des legais e administrativas para fomentar

0 mercado de terras (e atracao de capital para o0 campo), incluindo nesse conjunto de

19%8 ESTEVES, Marcel Petrocino. O modelo de reforma agraria de mercado do Banco Mundial:
implicacbes dos programas executados no Brasil e na América Latina. p. 2. Disponivel em:
http://www.ub.edu/geocrit/coloquio2012/actas/14-M-Esteves.pdf. Acesso em: 17 out. 2020.

19 ESTEVES, Marcel Petrocino. O modelo de reforma agraria de mercado do Banco Mundial:
implicacbes dos programas executados no Brasil e na América Latina. p.8. Disponivel em:
http://www.ub.edu/geocrit/coloquio2012/actas/14-M-Esteves.pdf. Acesso em: 17 out. 2020.

200 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 99-100.
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medidas aquelas que envolvem o cadastro, registro e demarcacéo de terras. Para
iSS0, torna-se necessario distinguir as racionalidades existentes no modelo de reforma
agréaria de mercado preconizado pelo Banco Mundial e a reforma agraria conduzida
pelo Estado como politica publica redistributiva (baseada na fungdo social da
propriedade e na desapropriacdo), relacionando o cadastro de terras com as demais

acoes das politicas agrarias executadas. 2°1

Essa juncdo de interesses possibilitou a formulacdo e a implementacéo do
projeto-piloto de “reforma agraria de mercado” denominado Cédula da Terra (1996-
1997), como uma experiéncia alternativa de acesso a terra via mecanismo de compra
e venda. O governo FHC instituiu o financiamento publico para a compra privada de
terras como um mecanismo para aliviar tensdes sociais no campo e retomar o

protagonismo politico na conducéo da politica agraria. 202

Desde o inicio do governo FHC, o Bird preconizava a dinamizacdo dos
mercados de terras como mecanismo para atingir dois objetivos simultaneos quais
sejam, permitir o acesso a terra a agricultores sem terras e aliviar a pobreza rural,
agudizada pelas politicas de ajuste estrutural. Na ética do Bird, o modelo de mercado
deveria ser introduzido no Brasil como uma espécie de “brago agrario” de politicas

compensatérias ja em curso. 293

O governo FHC e o Bird tinham interesse em diminuir a pressao provocada
pelas ocupacdes de terra, introduzindo um mecanismo de mercado que pudesse
disputar, pela base, a adeséo de trabalhadores sem terra. A criagdo de programas
orientados pelo mercado (disponibilidade de financiamento para compra) deveria
desconectar as ocupacdes das desapropriacdes, permitindo a Administracdo Publica

acOes fundiarias ndo pautadas por mobilizacdes e pressdes dos movimentos sociais.
204

201 ESTEVES, Marcel Petrocino. O modelo de reforma agraria de mercado do Banco Mundial:
implicagbes dos programas executados no Brasil e na América Latina. p. 2. Disponivel em:
http://www.ub.edu/geocrit/coloquio2012/actas/14-M-Esteves.pdf. Acesso em: 17 out. 2020.

202 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p.100.

203 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p.100.

204 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 100-101.
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Gréfico 4: Escada de reformas das politicas agréarias do Banco Mundial

/ Créditos para os beneficidrios /
Bancos de terras
Distribui¢ao através do mercado
Astimulo ao mercado de terras /
A’itulacéo com titulos alienaveis /

Privatizagao de terras publicas e comunfé

%dastro, registro, demarcagao de torrJ

Fonte: ROSSET, P.205

O discurso governamental ganhou entdo trés aspectos centrais, sendo o
primeiro uma critica radical ao instituto das desapropriacées, passando a afirmar que
esse mecanismo de reforma agraria deveria ser repensado e mesmo abandonado
porque o modelo constitucional era ineficiente e as desapropriacdes caras e morosas.
De acordo com esse discurso, as desapropriacdes, perderam a legitimidade porque
ja ndo significam uma penalidade ao latifundio, pois a alta liquidez dos Titulos da
Divida Agréria (TDAS) tornou o processo bastante rentavel e atrativo. Apesar de este
argumento ter um “fundo de verdade”, o Executivo deveria ter alterado a legislagao e
os procedimentos burocraticos para penalizar o latifindio como, por exemplo,
estabelecer prazos mais longos para o resgate dos TDAs ou eliminar 0s juros

compensatoérios, o que ndo aconteceu.?%

O segundo argumento em defesa dos programas de compra e venda (acesso
a terra via mercado) era a falta de recursos publicos. Nao havendo recursos
orcamentérios suficientes para executar programas sociais caros como a reforma
agraria, o pais precisava de dinheiro e o Banco Mundial estava oferecendo recursos,
criando uma nova fonte de financiamento do acesso a terra. Varios argumentos

poderiam ser usados para contestar este discurso como, por exemplo, o do custo real

205 ROSSET, P. O bom, o mau e o feio: a politica fundiaria do Banco Mundial. In: MARTINS, M. D. O
Banco Mundial e a terra: ofensiva e resisténcia na América Latina, Africa e Asia. Sdo Paulo:
Viramundo, 2004, p. 16.

206 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 101.
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de um programa de acesso a terra, além do problema de endividamento externo para

financiar programas sociais.?%’

O terceiro aspecto do discurso governamental era que, historicamente, as
agdes governamentais sempre foram “a reboque” dos movimentos sociais
organizados. Os projetos de assentamentos, bem como todas as acdes de reforma
agraria, eram resultados de conflitos e pressdes exercidas pelos movimentos
organizados. A intencdo era entdo tornar a Administracdo Publica o agente principal
do processo, criando um mecanismo pacifico de acesso a terra, disponibilizando
recursos via empréstimos para a negociacao entre proprietarios vendedores e familias

compradoras.?%8

A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), ja em
1996, fez duras criticas a implantacdo do projeto-piloto (Cédula da Terra). Nestes
embates e lutas contra essa implantacdo havia um “jogo de empurra-empurra” entre
o Banco Mundial e o Executivo Federal, pois um jogava para 0 outro a
responsabilidade de promover mudancas no projeto. Nas diversas tentativas de
negociacgao, o principal argumento de defesa do projeto era que se constituia apenas
em um projeto-piloto, portanto, limitado e experimental. Esse argumento, no entanto,
foi esvaziado com a criacdo do Fundo de Terras/Banco da Terra e a expansao dos
financiamentos para todo o pais, quando o Cédula da Terra estava comecando a ser

implantado e ndo havia sido ainda avaliado. 2%°

Os programas de reforma agraria de mercado tém sido apresentados com a
justificativa de reduzir a pobreza mediante o rapido acesso a terra de forma néo
conflituosa.Os mecanismos supostamente mais ageis e eficazes que os da
desapropriacdo foram apontados como capazes de diminuir os conflitos no campo e
reduzir as desigualdades sociais. No entanto, esses programas que atendem as
propostas preconizadas pelo Banco Mundial estimulam o mercado de terras onde néo
existiria se fosse devidamente aplicado o instrumento de desapropriacédo e fazendo

cumprir a funcdo social da propriedade. Além disso, reduz o papel do Estado na

207 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 101.

208 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 102.

209 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 104.
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questdo agraria, seja do ponto de vista politico como também financeiro, ao

descentralizar a politica de reforma agréaria e a execucdo assentamentos.?t?

Em 2003, Lula assumiu a presidéncia da republica com o apoio de varios
movimentos sociais, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)
e a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag). Dentro da
Administracdo Publica, essas minorias conseguiram assumir cargos importantes,
como a presidéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra) e
do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA).?1!

Assim, a opinido publica e as entidades sociais aguardavam por uma mudanca
na estrutura agraria do pais. Neste ano, houve a primeira ruptura com as politicas
agrarias do governo FHC, marcada pela criacdo do Il Plano Nacional de Reforma
Agréria- PNRA, embora nédo correspondessem todos os anseios dos movimentos e
organizacbes camponesas. Contudo, apds os dois mandatos, ndo houve muitas

mudancas no cenario agrario nacional no que diz respeito a concentragdo fundiaria.??

Vejamos o quadro abaixo referente a quantidade de projetos criados a partir de
1985:

Gréfico 5: BRASIL - Projetos de Assentamentos Rurais criados no periodo de
1985-2016.
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Fonte: DATALUTA/Incra, 2016.213

210 ESTEVES, Marcel Petrocino. O modelo de reforma agraria de mercado do Banco Mundial:
implicagbes dos programas executados no Brasil e na América Latina. p. 9. Disponivel em:
http://www.ub.edu/geocrit/coloquio2012/actas/14-M-Esteves.pdf. Acesso em: 17 out. 2020.

211 SILVA, Danielle Fabiane. Andlise das politicas pUblicas para criagcdo de assentamentos rurais no
Tridngulo Mineiro/ Alto Paranaiba. Geoambiente on-line. ISSN 1679-9860. p. 123-124.

212 SILVA, Danielle Fabiane. Andlise das politicas publicas para criacdo de assentamentos rurais no
Tridngulo Mineiro/ Alto Paranaiba. Geoambiente on-line. ISSN 1679-9860. p. 123-124.

213 DATALUTA. Banco de Dados da Luta pela Terra. Relatério Brasil 2015. Presidente Prudente: NERA
/[FCT/ UNESP, 2016. Disponivel em: www?2.fct.unesp.br/nera/. Acesso em 20 out. 2020.
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Gréafico 6: BRASIL — Numero de familias assentadas x titulos de posse
concedidos de 2007-2016.
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Grafico 7: BRASIL - Dados orgamentéarios sobre a Reforma Agréaria de 2013 a
2018* (em milhdes R9$)
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Fonte: Incra/Ministério do Planejamento, 2017.

214 GUERRA, Renata; MAGALHAES, Ana. Incra restringe recursos para assentamentos. Folha de S&o
Paulo. 04 out. 2017, p. 3.
215 GUERRA, Renata; MAGALHAES, Ana. Incra restringe recursos para assentamentos. Folha de S&o
Paulo. 04 out. 2017, p. 2
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Gréfico 8: Area desapropriada para fins de reforma agréaria (em hectares) / Area
utilizada para assentamentos do programa de reforma agréria (em hectares)

AREA DESAPROPRIADA PARA FINS AREA UTILIZADA PARA ASSENTAMENTOS
DE REFORMA AGRARIA DO PROGRAMA DE REFORMA AGRARIA
(em hectares) (em hectares)
1994 I 15 559 653 1994 I 1 4 290069
1995 M 1181927 1995 I 268062
1996 I 2008458 1996 I 2515865
1997 I 1850976 1997 I /165754
1998 I 2248488 1998 I 3025000
1999 I 1200602 1999 I 2303118
2000 | 55670 2000 M 2151574
2001 | 75336 2001 I 1829428
2002 | 47769 2002 I 2401925
2003 | 40734 2003 I 4526138
2004 | 86381 2004 N /687 393
2005 | 97619 2005 N 13 437 558
2006 | 55529 2006 I 5 237 949
2007 | 20748 2007 (N 5747068
2008 | 52961 2008 N 4 143246
2009 | 41367 2009 I /633822
2010 | 32153 2010 [N 1878008
2011 | 10196 2011 I 1902884
2012 4566 2012 | 322314
2013 | 19457 2013 ll 315574
2014 5164 2014 B 415436
2015 0 2015 | 206542
2016 3509 2016 | 27412
2017 145 2017 | 46376
2018 1289 2018 M 553124

FONTE. Indagagao. 2019. 216

Em novembro de 2003, o MDA criou o Programa Nacional de Crédito Fundiario,
responsavel pela gestdo dos recursos do Fundo de Terras e da Reforma Agréria.
Estes recursos estavam sendo aplicados na execuc¢do de varias linhas ou projetos,
principalmente: o Crédito Fundiario (ou simplesmente Combate a Pobreza Rural), o

Consolidacdo da Agricultura Familiar e o Nossa Primeira Terra.?!’

O Programa Nacional de Crédito Fundiario tinha como meta financiar a compra
de terras por 130 mil familias, entre 2003 e 2006, segundo dados do Il Plano Nacional
de Reforma Agréria. A meta do programa de reforma agraria via desapropriacdes era
assentar 400 mil familias no mesmo periodo, portanto, esses projetos de mercado

correspondiam a cerca de 30% das metas de assentamento. Esse percentual sustenta

216 Area desapropriada para fins de reforma agraria (em hectares) / Area utilizada para assentamentos
do programa de reforma agraria (em hectares). INDAGACAO. UERJ 2020: as informacdes do texto
e a comparacdo dos dados dos gréaficos permitem reconhecer um processo socioespacial.
Disponivel em: https://www.indagacao.com.br/2019/07/uerj-2020-as-informacoes-do-texto-e-a-
comparacao-dos-dados-dos-graficos-permitem-reconhecer-um-processo-socioespacial.html.
Acesso em 04 ago. 2020.

217 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 110-111.



87

o discurso oficial de que o programa de compra de terras “constitui um mecanismo

complementar” aos programas constitucionais de reforma agraria.?®

No segundo mandato de Lula, de 2007 a 2010, o MDA néo estabeleceu metas
anuais. Ao final dos dois mandatos do governo Lula, em 2010, haviam sido assentadas
425.485 familias, com 3.607 novos assentamentos criados. Considerando-se 0s
resultados obtidos nos dois mandatos do governo FHC, compreende-se como justa a
frustracéo e a insatisfagao tanto dos movimentos sociais de luta pela terra quanto dos
defensores da reforma agraria como instrumento de redistribuicdo de terras,
desconcentracao fundiaria e reducdo das desigualdades sociais. Os resultados do
PNRA na gestéo Lula criaram um desalento aos atores na luta pela terra e realizacéo

da reforma agraria.?'®

De fato, ao analisarmos os dados referentes as ocupag¢des ocorridas durante o
governo Lula, verifica-se que as mobilizacdes refluiram, arrefecendo as ocupacoes e
acampamentos, fazendo com que 0s movimentos sociais perdessem o0 seu
protagonismo historico na luta pela democratizacéo do acesso a terra. ApGs um apice
em 2004, quando ocorreram 662 ocupacdes, nos anos seguintes elas foram sendo
reduzidas, chegando ao ultimo ano do governo, em 2010, com 184 ocupacdes,
envolvendo 16.936 familias??°. Estes foram os menores nimeros de ocupacéo e de
familias envolvidas nos 16 anos que compreenderam os mandatos de FHC e Lula.
Entretanto, é importante destacar que o niumero de conflitos, embora também tenha
seguido uma tendéncia de queda no governo Lula, eles sempre estiveram superiores
aos numeros de todos as administracdes anteriores. Estes dados demonstram que a
estratégia de enfrentamento adotada pelos ruralistas permanecia sendo adotada,

mesmo diante do arrefecimento das ocupacgées.??!

218 SAUER, Sérgio. “Reforma agraria de mercado” no Brasil: sonho que se tornou divida. Estud. Soc. e
Agric., Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2010. p. 111.

219 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 47. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20PI%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

220 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 47. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

221 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
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As composicdes politicas alinhavadas tanto para a eleicdo de Lula quanto para
a governabilidade em seu mandato, foram negativas para a reforma agraria.

Prevaleceram a forgca da bancada ruralista e os interesses do agronegocio. 222

Se a analise sobre o programa de reforma agréria no periodo de janeiro de
2011 a maio de 2016, que corresponde ao governo de Dilma Rousseff, for feita com
base na quantidade assentamentos criados e familias assentadas, conclui-se que o

governo Dilma foi um dos menos expressivos desde o periodo da redemocratizagédo

do pais. 223
Tabela 3: Participacao por periodo. 1985-2015
% sobre o % sobre o

Ano Assentamentos total Familias Assentadas total
1985/1989 505 5.39% §8.059 8.14%
1990/1991 259 2.76% 41.070 3.80%
1993/1994 104 1.11% 15.581 1.44%
1995/2002 4.307 45.95% 464.174 42.93%
2003/2010 3.607 38.48% 425 485 39.35%
2011/2015 592 6.32% 46.904 4.34%

Total 9.374 100.00% 1.081.273 100.00%

Fonte: DATALUTA

Observa-se que dos 9.374 assentamentos criados ao longo dos trinta anos
analisados, 592 novos assentamentos ocorreram no periodo correspondente ao
governo Dilma, representando apenas 6,32% do total. Ja em relagdo ao numero de
familias assentadas, no periodo de 2011/2015, foram 46.904 familias beneficiadas,
ou 4,34% do total. Considerando-se a meédia anual, os resultados foram,
respectivamente, 118 assentamentos criados e 9.381 familias assentadas. Sao
nameros muito baixos quando comparados com as médias anuais nos governos de

FHC e Lula. Nos oito anos do governo FHC, a média anual foi de 538 novos

Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 47. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20PI%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

222 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 48. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

223 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 48. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.
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assentamentos criados e 58.022 familias assentadas. Ja nos oito anos do governo
Lula, em média anualmente, foram criados 451 novos assentamentos, beneficiando

53.186 familias por ano, em média. 224

Consolidou-se, no governo Dilma, uma tendéncia iniciada no governo Lula, ja
gue no ultimo ano do seu segundo mandato, em 2010, foram criados apenas 211
novos assentamentos, beneficiando apenas 15.536 familias. Ao considerarmos em
nossa andlise os dados relativos ao acompanhamento do indice de Gini de
concentracdo de terras, constatamos um fracasso ainda maior da politica de

redistribuicédo de terras brasileiras. 2%°

Os resultados demonstram que a reforma agraria havia saido da pauta da
Administracdo Publica. Pode-se a isso atribuir a ampla coligacéo politica realizada
pelo PT no processo eleitoral que elegeu e reelegeu tanto Lula quanto Dilma. A
necessidade de uma base parlamentar de apoio fez com que o PT, em suas
administracdes, compusesse com um amplo espectro politico, inclusive de conduta
conservadora, como foi o caso do apoio de parte da bancada ruralista representada
pela senadora Katia Abreu, indicada para o Ministério da Agricultura, no segundo
mandato do governo Dilma. Com a elei¢do de 2010, a bancada ruralista passou a ser
composta por 140 deputados e 18 senadores, representando 26,6% do numero total
de parlamentares da Camara dos Deputados e do Senador Federal. E uma bancada
forte, atuante e que defende a primazia da politica agricola e opbe-se,

recorrentemente, as iniciativas em prol da politica agraria. 2%°

Em ambas as administracdes petistas o Ministério da Agricultura, Pecuéria e

Abastecimento (MAPA) esteve sempre sob o dominio politico de representantes das

224 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 48-49. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20PI%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

225 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 49. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

226 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p.49. disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.
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alas mais conservadoras da agricultura. Tal dominio resultou na prevaléncia de
politicas publicas para a agricultura e pecuaria com foco no agronegocio e nas
grandes exportac¢des. Ja o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), responsavel
pelas politicas publicas para a agricultura camponesa, pela reforma agréria e pela
regularizacdo fundiaria, embora estivesse ao longo de treze anos sempre sob o
dominio do PT, nunca conquistou avancos tao significativos em relacdo a
disponibilizacdo de créditos orcamentarios quanto o MAPA. 227

Gréfico 9: Evolucao do crédito agropecuario nos governos Lula e Dilma (em

bilhdes de reais)
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Fonte: MAPA e MDA

A andlise do Grafico 9, que demonstra a evolucao dos créditos orcamentarios
disponibilizados para a execugao dos programas sob a responsabilidade de cada um
destes ministérios, € suficiente para ilustrar que a estratégia das administracoes
petistas para as politicas agricolas, ndo diferindo dos que o antecederam, sempre
esteve condicionada prioritariamente aos interesses da bancada ruralista e do
agronegocio exportador.??®

227 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 49-50. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.

228 SOUSA, Plinio Guimaraes de. Turismo em assentamentos de reforma agraria no Nordeste do Brasil.
Tese de Doutorado em desenvolvimento e meio ambiente pela Universidade Federal de
Pernambuco- UFPE (BCFCH2018-019) 2017. p. 50. Disponivel em:
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/30478/1/TESE%20P1%C3%ADnio%20Guimar%C3
%A3es%20de%20Souza.pdf. Acesso em 21 out. 2020.
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O governo Temer extinguiu o MDA, por meio da MP 726/2016 nascendo o
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Temer sancionou a Lei n.
13465/2017. Uma das acdes desta administracdo, que marcaram a questao agraria,
foi a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), criado no governo
FHC. Outra acao foi a titulacdo em definitivo dos assentamentos mais antigos,
permitindo, assim, a venda legal dessas terras. Essa politica podera provocar, ao
longo dos proximos anos, um aumento significativo das aquisicbes de terras de
assentados, colocando essas terras no mercado e voltando a concentra-las. Além
disso, o governo Temer cancelou as desapropriacfes e as demarcacfes de terras

indigenas e quilombolas. 2%°

Neste inicio de governo, Jair Bolsonaro tem mostrado estar alinhado com os
grandes latifundiarios e ser defensor do agronegdcio de commaodities. Isso contudo,

nao impede o desenvolvimento das politicas de reforma agraria em sua gestao.

A caracterizacdo da questdo agraria no Brasil passa necessariamente pelo
desconforto de se verificar o grande numero de invasédo de imoveis rurais no pais, o
gue nos leva a crer que o problema configura-se em questdo ainda sem solugéo no

ambito das politicas publicas brasileiras.?3°

229 CATTELAN, Renata; MORAES, Marcelo Lopes de; ROSSONI, Roger Alexandre. A reforma agraria
nos ciclos politicos do Brasil (1995-2019). Revista NERA, v. 23, n. 55, p. 156, set.- dez., 2020.

230 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicio Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 18. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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Grafico 10 — Invasdes de imoveis rurais — 1996-2011
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Somente em 2011, foram 200 invasfes de propriedades, sendo que de 1996 a
2011, foram registrados mais de 4.600 invasdes. O Brasil € um dos poucos paises

com producéo agricola de alto nivel a ainda vivenciar disputa por terras nesse nivel.?3!

H4&, no entanto, indicios de reducdo da disputa agraria desde a promulgacéo
da Constituicdo, devido: ao elevado numero de projetos criados e de familias
assentadas; aos valores aplicados no crédito rural e na reforma agréaria; aos
investimentos realizados em infra-estrutura, em assisténcia técnica e em educacao
rural; a queda de assassinatos de trabalhadores rurais por questdes agrarias; e a
reducdo da concentracéo de terras (MDA, 1999; 2000; 2001; 2002).232

Por outro lado, argumenta-se que ha necessidade, entre outras medidas, de
ampliacdo do numero de programas e de acfes para a solucdo da questao agraria,

de intensificacdo dos programas existentes, de integracdo da acdo dos 6rgdos da

231 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pos-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 18. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

232 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicio Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 20. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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administracdo, de elevacdo do volume dos recursos aplicados, de continuidade no

processo de investimento em programas de assisténcia técnica e de educacgéo. 233

Argumenta-se que a continuidade do processo de reforma agraria e a redugéo
definitiva do atrito no campo ainda dependem, de um lado, da capacidade de o Estado
aprimorar suas acdes de intervencao, regulacdo e fomento ao meio rural e, de outro,
da priorizacdo da matéria por meio de acdes econdmicas mais efetivas e da

construcdo de um consenso politico com os agentes envolvidos.?3*

Urge ter um conjunto de medidas que visam a realizar uma melhor distribuicao
da terra com acesso a politicas publicas para promover o desenvolvimento social e
econdbmico das familias beneficiarias. No ambito da administracao publica federal, o
Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) sera executado pelo Instituto
Nacional de Colonizagéo e Reforma Agraria - Incra, a quem compete promové-lo em
articulacdo com os demais 6rgaos e entidades da administracdo publica, direta e
indireta, federal, distrital, estadual e municipal, responsaveis pelas politicas publicas
complementares e necesséarias a efetivacdo do Programa. (artigo 2° Decreto n.
9311/2018).

O acesso a terra, a solucao dos conflitos sociais, 0 aproveitamento racional e
adequado do imével rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservacdo do meio ambiente constituem elementos de
realizacdo da funcdo social da propriedade. A desapropriacdo, nesse
contexto — enquanto sanc¢do constitucional imponivel ao descumprimento da
funcéo social da propriedade — reflete importante instrumento destinado a dar
consequéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na ordem
econdmica e social. Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico-social
de cultiva-la e de explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas
disposi¢Bes constitucionais e legais que sancionam os senhores de imoéveis
ociosos, ndo cultivados e/ou improdutivos, pois sé se tem por atendida a
funcédo social que condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o
titular do dominio cumprir a obrigacéo (1) de favorecer o bem-estar dos que
na terra labutam; (2) de manter niveis satisfatérios de produtividade; (3) de
assegurar a conservacao dos recursos naturais; e (4) de observar as
disposicbes legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que
possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade. As prescricfes
constantes da MP 2.027-38/2000, reeditada, pela ultima vez, como MP 2.183-
56/2001, precisamente porque tém por finalidade neutralizar abusos e atos
de violagdo possessoria, praticados contra proprietarios de iméveis rurais,
ndo se mostram eivadas de inconstitucionalidade (a0 menos em juizo de

233 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 20. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

234 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicio Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 21. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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estrita delibacdo), pois visam, em Ultima analise, a resguardar a integridade
de valores protegidos pela propria Constituicdo da Republica. O sistema
constitucional ndo tolera a prética de atos, que, concretizadores de invasées
fundiarias, culminam por gerar — considerada a prépria ilicitude dessa conduta
— grave situagdo de inseguranc¢a juridica, de intranquilidade social e de
instabilidade da ordem publica.23®

Um dos fins da reforma agraria € a “melhor distribuicdo da terra, mediante

modificagdes no regime de sua posse e uso”.236

A funcéo social da propriedade rural € cumprida, dentre outros fatores, pelo
aproveitamento racional e adequado. Logo, as terras que estédo produzindo, ou seja,
gue estdo cumprindo a sua funcao social estdo descartadas da possibilidade de serem
fragmentadas para fins de reforma agraria.

O primeiro dos requisitos diz respeito ao fator producdo. Exige-se o
aproveitamento racional e adequado, o que significa dizer, a utilizacdo para fins
econdmicos compativel com as caracteristicas do imével. Se houver aproveitamento,
e este for absurdo ndo por atender a critérios minimos de economicidade, mas sim, a
devaneios de seu proprietario, satisfagcdo ndo existira do preceito constitucional. E
compreensivel que assim seja. Queiramo-lo ou ndo, seja ou ndo do nosso agrado
pessoal, o fato é que os objetivos fundamentais dos Estados Modernos continuam a
ser aqueles voltados ao desenvolvimento do seu potencial econémico. Embora,
guando se fale em desenvolvimento social, queira-se mais referir a uma partilha
equitativa dos bens produzidos, o fato € que nenhum Estado se contenta com o mero
distributivismo. Uma politica social eficaz s6 acaba afinal por éxito se lastreada em
uma abundante producdo de bens. Ninguém em sao juizo pode acreditar que um
produto nacional insuficiente possa gerar o bem estar coletivo pela circunstancia de
ter criado pessoas mais ou menos do mesmo nivel de miséria. As palavras antigas de
Jefferson parecem confirmadas pela histéria: Ndo criards a riqgueza dos pobres,

eliminando a riqueza dos ricos.?®’

Sem producdo abundante ndo ha bem estar social, mesmo porque todos os

planos que interessam mais diretamente a qualidade de vida do cidaddo dependem

235 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A Constituicdo e o Supremo. ADI 2.213 MC, rel. min. Celso de
Mello, j. 4-4-2002, P, DJ de 23-4-2004. Disponivel em: https://constituicao.stf.jus.br/dispositivo/cf-
88-parte-1-titulo-7-capitulo-3-artigo-184. Acesso em: 21 jul. 2020.

236 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 191.

237 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. v.7, p.
287-288.
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de grandes somas de dinheiro para implementacdo, desenvolvimento da educacéo,
da saude, da habitacdo, da ecologia. Dai porque o fundamental é que as terras
agricolas produzam aquilo que o estado atual da tecnologia e as condi¢cdes de
investimento do pais estdo a permitir. Parcelar a propriedade produtiva é prendncio
quase certo de diminuicdo com consequente degradacdo dos niveis sociais ja
atingidos. Fornecer um pedacinho de terra a cada brasileiro e pensar que por ai estara
resolvido o problema da pobreza é uma doce quimera. Do exposto resulta claro que o
ndcleo fundamental do conceito de preenchimento da funcao social € dado pela sua
eficacia atual quanto a geracéo de riqueza. Dai o porqué de a propriedade produtiva
vir excluida daquelas suscetiveis de expropriacdo para fins de reforma agraria nos
termos do art. 186.2%8

Nao podemos restringir os fitos da Reforma Agraria. Nem se pode reduzi-los
apenas ao atendimento do principio da justica social, a promocdo do aumento da
produtividade e ao estabelecimento de uma classe rural média estavel e prospera. Os
objetivos sédo muito mais amplos, pois ndo se deve olvidar que ela também se presta
para aumentar o numero de proprietarios rurais, reduzindo o nivel de concentracédo
hoje existente; para estancar ou inibir o éxodo rural; para aumentar o nivel de
emprego; para matar a fome de milh6es de brasileiros que vivem na mais completa

miséria; e muitos outros.23°

N&o se deve entender reforma agraria apenas como uma mera distribuicao de
lotes, que é o que geralmente acontece, mas sim como uma mudanca radical na
estrutura politica e social do campo, sobre o qual o pequeno agricultor tenha
autonomia e consiga diminuir a influéncia dos grandes latifundiarios, que, muitas

vezes, apresentam-se como liderancas politicas das comunidades.?*°

7

A reforma agréria € uma politica social a fim de atingir a reducdo da
desigualdade no meio rural. Isso significa dizer que ela envolve ndo so a distribuigdo

racional de terra, mas também a modificacdo das relagbes de trabalho e do

238 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentéarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. v.7, p.
287-288.

239 MARQUES, Benedito Ferreira. MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/30!/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.

240 CARVALHO, Livia Hernandes. A concentragdo fundiaria e as politicas agrarias governamentais
recentes. Revista IDeAS, v. 4, n. 2, p. 395-428, 2010. p. 400-401.
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relacionamento do homem no meio. Enfim, pressupde mudancas no meio rural de

forma a oferecer condi¢cdes de uma vida digna no campo.?4:

Reforma agraria é um processo amplo, imediato e drastico de redistribuicao de
direitos sobre a propriedade privada da terra agricola, promovido pela Administracado
Plblica, com a ativa participacdo dos proprios camponeses e objetivando sua

promocdo humana, social, econémica e politica.?4?

A reforma agraria, por esséncia, € politica com forte impacto social, sem
diminuir os argumentos econdmicos de aumentar a producao e de inclusao de parcela
da populacdo no circuito do mercado e produtores e de consumidores. O
desenvolvimento local e regional sofre impacto positivo e diversificado com essa
politica. Nesta perspectiva do desenvolvimento econémico combinado com a
diminuicdo da pobreza pela oferta de postos de trabalho e pela dinamizacdo do
desenvolvimento local, a reforma agréria € legitimada porque responde aos interesses

gerais, ndo apenas dos assentados.?*3

Um ponto que realca a importancia da regularizacao fundiéria rural € o carater
daplice que ela traz em seu bojo. Ao mesmo tempo em que ela garante o lar do
assentado e o de sua familia; ela também tem o cond&o de proporcionar o labor e a
possibilidade de ganhos econémicos no instante em que o assentado utiliza e produz
na terra. Ha uma harmoniosa solucédo que contempla dois direitos essenciais: o da
moradia e o do trabalho digno. O trabalho na terra é tdo valorizado que fica
assegurada a participacdo das pessoas com deficiéncia no PNRA, desde que
comprovada a capacidade de exploragdo agricola pela unidade familiar. Esse € um
ponto interessante a ser refutado, uma vez que, desta forma, o portador de

necessidades especiais que ndo tenha familia é excluido do beneficio do programa.

S&o caracteristicas da Reforma Agraria: € uma forma de intervencéo do Estado
na propriedade privada, na medida em que 0s principais instrumentos sdo a
desapropriacdo e a tributacdo; é peculiar a cada pais, vale dizer, a que se faz em

determinado pais ndo serve para outro, porque cada qual tem a sua formacao

241 SILVEIRA, Ubaldo. Reforma agraria: a esperanga dos “sem terra”. Franca: UNESP, 2003. p. 97.

242 SILVA, José Gomes da. A reforma agraria no brasil- frustracdo camponesa ou instrumento de
desenvolvimento? Rio de Janeiro: Zahar, 1971. p. 37-38.

243 GEHLEN, lvaldo. Politicas publicas e desenvolvimento social rural. Sao Paulo Perspectiva. 2004,
vol.18, n.2, p. 95. ISSN 0102-8839. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/spp/v18n2/al0v18n2.pdf. Acesso em: 24 jul. 2020.
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territorial diferenciada; é transitéria. No Brasil, ela é preconizada como tarefa a ser
executada paulatinamente, extinguindo-se gradualmente o minifandio e o latifundio,
sendo a distribuicdo das terras a ela destinadas feita sob a forma de Propriedade

Familiar.244

Pode-se imaginar que, daqui a algumas décadas, seja pregada outra reforma
agraria em nosso Pais, desta feita, remembrando propriedades familiares em grandes
empresas; passa por um redimensionamento das areas minimas e maximas (um
maddulo, no minimo, e 600, no maximo); depende de uma Politica Agricola eficiente.
Devem ser compatibilizadas as a¢6es da Politica Agricola com as da Reforma Agraria.
A Reforma Agraria ndo se esgota na simples distribuicdo de terras aos seus
beneficiarios. Faz-se mister que a estes se déem condicbes minimas para

desenvolverem as atividades agrarias com vistas a alcancarem os seus objetivos.?4°

E preciso entender que o desenvolvimento rural ndo pode ser tratado
isoladamente. Nao se pode aceitar que desenvolvimento rural significa apenas
modernizacdo tecnoldgica e crescimento da populacdo. Desenvolvimento inclui
distribuicdo e reducdo de desigualdades entre pessoas e entre regides. O trato do
desenvolvimento rural deve estar inserido na questao do desenvolvimento econdmico

e social do pais.?46

Conforme Declaracao dos Direitos Humanos:

Artigo 25° 1.Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe
assegurar e a sua familia a salde e o bem-estar, principalmente quanto a
alimentacdo, ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda
guanto aos servicos sociais necessarios, e tem direito a segurang¢a no
desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos
de perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua
vontade.

O artigo 184, ja na parte da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria,

preceitua que € competéncia da Unido a desapropriacdo por interesse social com o

244 MARQUES, Benedito Ferreira; MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/301/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.

245 MARQUES, Benedito Ferreira; MARQUES, Carla Regina Silva. Direito agrario brasileiro. 12. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788597009118/cfi/6/30!/4/2@0:0. Acesso em 30
jul. 2020.
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Nova Reforma Agréria. In: LEITE, Sérgio (Org). Politicas publicas e agricultura no Brasil. 2. ed. Porto
Alegre: UFRGS, 2009. p. 198.



98

escopo de reforma agraria do imével rural que néo realiza a fungéo social desde que

haja prévia e justa indenizac&do em titulos da divida agraria.

Ab initio, com essa competéncia positivada, descartamos a possibilidade de

feitura de reforma agréria irrompida por Estado-membro ou por municipio.

Os Estados-membros e os Municipios nao dispdem do poder de desapropriar
imoveis rurais, por interesse social, para efeito de reforma agréria, inclusive para fins
de implementacdo de projetos de assentamento rural ou de estabelecimento de

coldnias agricolas.?*’

Referente a aspectos tributarios temos que: “§ 5° S&o isentas de impostos
federais, estaduais e municipais as operacfes de transferéncia de imoveis

desapropriados para fins de reforma agraria”.

Na verdade, trata-se de imunidade de impostos e ndo isengdo como consta na
Carta. Esta imunidade recai frontalmente sobre o Imposto de competéncia municipal
de transmisséo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por
natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis (ITBI) elencado no artigo
156 1l da Constituicdo Federal.

Héa corrente que defende a imunidade, in casu, pela auséncia de onerosidade
na aquisicdo do imével rural por parte do beneficiado. Alegam também que nao ha ato
de transferéncia de propriedade por ser uma aquisicdo originaria. Entrementes, as

duas premissas ndo séo genuinas.

A primeira afirmacédo ndo se sustenta porque os assentados pagam pela terra
conforme o artigo 39 do Decreto n. 9311/2018: o pagamento do Titulo de Dominio
sera efetuado a vista ou a prazo, em prestacdes anuais e sucessivas, amortizaveis
em até vinte anos, incluida a caréncia de trés anos, conforme valor minimo de parcela
a ser estabelecido pelo Incra. Para pagamento a vista, sera concedido desconto de
vinte por cento sobre o valor atualizado do titulo desde que efetuado dentro no prazo
de cento e oitenta dias, contado da data do recebimento do titulo ou do termo aditivo,
na hipotese de reenquadramento. Sobre o valor das parcelas anuais incidira taxa de

juros de um por cento ao ano. Na hipotese de atraso no pagamento da prestacao

247 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A Constituicdo e o Supremo. RE 496.861 AgR, rel. min. Celso
de Mello, j- 30-6-2015, 22 T, DJE de 13-8-2015. Disponivel em:
https://constituicao.stf.jus.br/dispositivo/cf-88-parte-1-titulo-7-capitulo-3-artigo-184. Acesso em: 21
jul. 2020.
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anual, sobre o seu valor vencido incidirdo juros de mora de cinco décimos por cento

ao més, além da atualizacdo monetaria de um por cento ao ano.

Rupteis argumentos possui a segunda premissa pois ha sim ato de
transferéncia de propriedade. O projeto de assentamento é planejado e trabalhado
pelo Incra, porém ha um ator de suma importancia nesse processo: 0 Registro de
Iméveis. Neste é que havera a identificacdo, a abertura da matricula e a individuacéo
de cada imovel; e mais, sera registrada a propriedade em nome da Unido ou do Incra
e, ap0s a emissdo do Titulo de Dominio, sera registrado este na matricula

correspondente onde constara o transmitente e o adquirente assentado.

A Lei n. 8629/93 reverbera esse entendimento em seu artigo 26 e acrescenta
em seu artigo 26-A que a isencdo estende-se para 0s registros nas Serventias
Registrais Imobiliarias:

Art. 26. S0 isentas de impostos federais, estaduais e municipais, inclusive
do Distrito Federal, as operacdes de transferéncia de imdveis desapropriados
para fins de reforma agraria, bem como a transferéncia ao beneficiario do
programa.

Art. 26-A. Nao serdo cobradas custas ou emolumentos para registro de titulos
translativos de dominio de iméveis rurais desapropriados para fins de reforma
agréria.

E de bom alvitre lembrar que os emolumentos de Serventias Extrajudiciais tém

natureza de taxa.

Os emolumentos séo os dispéndios ou despesas referentes aos atos realizados
pelo notario e pelo registrador no desempenho de suas atividades profissionais,
devidamente previstos em lei. Os emolumentos tém natureza tributaria e constituem

taxas.248

Conforme ADI 1378-5 ES:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou orientacdo no sentido
de que as custas judiciais e 0s emolumentos concernentes aos servigcos
notariais e registrais possuem natureza tributéria, qualificando-se como taxas
remuneratdrias de servicos publicos, sujeitando-se, em conseqiiéncia, quer
Nno que concerne a sua instituicdo e majoracdo, quer no que se refere a sua
exigibilidade, ao regime juridico-constitucional pertinente a essa especial
modalidade de tributo vinculado, notadamente aos principios fundamentais
gue proclamam, dentre outras, as garantias essenciais (a) da reserva de
competéncia impositiva, (b) da legalidade, (c) da isonomia e (d) da
anterioridade. Precedentes. Doutrina. SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS. - A
atividade notarial e registral, ainda que executada no &mbito de serventias

248 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 5. ed. rev, atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014. p.14.
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extrajudiciais ndo oficializadas, constitui, em decorréncia de sua prépria
natureza, funcdo revestida de estatalidade, sujeitando-se, por isso mesmo, a
um regime estrito de direito pdblico. A possibilidade constitucional de a
execucdo dos servicos notariais e de registro ser efetivada "em carater
privado, por delegacéo do poder publico" (CF, art. 236), ndo descaracteriza a
natureza essencialmente estatal dessas atividades de indole administrativa.
As serventias extrajudiciais, instituidas pelo Poder Pdblico para o
desempenho de funcdes técnico-administrativas destinadas a garantir a
publicidade, a autenticidade, a seguranca e a eficacia dos atos juridicos (Lei
n. 8.935/94, art. 1°), constituem 6rgéos publicos titularizados por agentes que
se qualificam, na perspectiva das relacdes que mantém com o Estado, como
tipicos servidores puUblicos.24°

Logo, ha uma intimidade efetiva e real entre a imunidade tributaria/ isencao de
emolumentos registrais; e a busca de benesses e dignidade humana para a insercao

do cidadao nos seus direitos por meio das Politicas Publicas.

E consabido que os tributos, que incidem e atingem a todo cidado trabalhador
gue busca e produz rigueza, sdo contribuicées impostas pelo Estado por lei para que

haja a formacao da receita com o0 escopo de suprir 0s encargos publicos.

A imunidade tributaria na transferéncia dos imdveis rurais na reforma agréria,
assim como a isenc¢do de taxas registrais no titulo de dominio refrigeram e aliviam o
pesado 6nus que o cidaddo comum, simples, envolvido com o campo e que, pelas
circunstancias da vida nao teve oportunidades, possa estar livre ao menos destas
obrigacdes que sao devidas pelos demais cidaddos que ndo se enquadram nessa
categoria de assentado.

3.3 Lein.8629/93, Lei n. 13465/2017, Decreto n. 9311/2018, Lei n. 11952/2009 e

Decreto n. 10592/2020. Aspectos e relevancias

A Lei n. 13465 de 2017 trouxe modificacbes importantes no que tange a
regularizacdo fundiéria rural. Ela alterou a Lei n. 8629 de 1993 que dispde sobre a
regulamentacdo dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria. Esta
norma, ja inicia dispondo que a propriedade rural que ndo cumprir a funcdo social é
passivel de desapropriagdo. Os titulos da divida agraria, que conterdo clausula
assecuratoria de preservacao de seu valor real, serdo resgataveis a partir do segundo

ano de sua emissdo, em percentual proporcional ao prazo. Na hipétese de acordo

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.378-5. Espirito Santo.
(Medida Liminar). Relator: Min. Celso de Mello. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347013. Acesso em 28 jul.
2020.
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administrativo ou acordo realizado no ambito do procedimento previsto na Lei
Complementar n. 76/93, o pagamento sera efetuado de forma escalonada em Titulos
da Divida Agraria (TDA), resgataveis em parcelas anuais, iguais e sucessivas, a partir

do segundo ano de sua emisséo.

Esta lei impulsionou modificacbes na obtencdo de imdveis rurais e no
procedimento da selecdo, titulacdo e regularizacdo dos assentados. Um ponto
interessante de significativa mudanca é que anteriormente, os assentados deviam
trabalhar na terra de forma direta através do nucleo familiar. Agora, essa situagao foi
mitigada com a possibilidade da feitura de contrato de integracdo. Além disso, ela

permitiu a regularizacdo de areas rurais ocupadas sem autorizacdo do Incra.

Uma questao que se apresenta também, com viés negativo, € a que a selecao
venha a ser feita no municipio. Isso acarretard em ingeréncias por parte da

administracdo municipal, além de ser flagrantemente inconstitucional!

Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econbmica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia

na exploracdo, segundo indices fixados pelo érgéo federal competente.

A funcédo social, como dito alhures, € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo graus e critérios, 0s seguintes requisitos:
aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiente; observancia das disposi¢cdes que
regulam as relacbes de trabalho; exploracdo que favoreca o bem-estar dos

proprietarios e dos trabalhadores.

Disp0e o artigo 13 que as terras rurais de dominio da Unido, dos Estados e dos
Municipios ficam destinadas, preferencialmente, a execucdo de planos de reforma
agraria. Excetuando-se as reservas indigenas e 0s parques, somente se admitira a
existéncia de iméveis rurais de propriedade publica, com objetivos diversos dos
previstos neste artigo, se o poder publico os explorar direta ou indiretamente para
pesquisa, experimentacdo, demonstracdo e fomento de atividades relativas ao
desenvolvimento da agricultura, pecuaria, preservacado ecologica, areas de
seguranca, treinamento militar, educacao de todo tipo, readequacéo social e defesa

nacional.
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As terras publicas que podem ser distribuidas sdo as seguintes, na ordem
prioritaria: as de propriedade da Unido, que nao tenham outra destinagao especifica;
as reservadas pelo Poder Publico para servicos ou obras de qualquer natureza,
ressalvadas as pertinentes a seguranga nacional, desde que o 6rgao competente
considere sua utilizagdo econémica compativel com a atividade principal sob a forma

de exploragdo agricola; as devolutas da Unido, dos Estados e dos Municipios.?>°

Quanto aos legitimos possuidores das terras federais, observar-se-a o
seguinte: o Incra promovera a discriminagao das areas ocupadas por posseiros, para
a progressiva regularizacdo de suas condicdbes de uso e posse da terra,

providenciando, quando for o caso, a emissao dos titulos de dominio.

A Portaria n. 812, de 26 de agosto de 1991, do Presidente do Incra, estabelece
0S requisitos para a alienagao de terras publicas federais ocupadas e destinadas a
atividade agropecuaria: nao ser proprietario rural, em qualquer parte do territorio
nacional; explorar diretamente, por mais de um ano, o imovel rural ocupado, com
utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservagao do meio ambiente; manter
residéncia no local ou em local proximo a ele, de modo que possibilite a sua

exploracao; ter na agropecuaria a sua principal atividade.?>!

A dimenséo da area a ser alienada restringe-se ao modulo correspondente ao
tipo de exploracdo desenvolvida no imovel, ressalvadas as areas efetivamente
exploradas como situagdo juridica constituida, competente aos Superintendentes
Estaduais do Incra para, em suas areas de jurisdicdo, decidir sobre a alienagao de
areas de trés médulos, cabendo ao titular da Diretoria de Recursos Fundiarios decidir
sobre alienagao de areas acima de trés modulos. A alienacao faz-se por venda direta
ao ocupante, mediante outorga do titulo de Dominio, inegociavel pelo prazo de dez

anos.2%?

No artigo 16 ja vemos a atuacdo dos dois atores sociais que estudamos no
capitulo anterior que sdo o Incra e o Registro Imobiliario. Efetuada a desapropriacéo,

0 6rgdo expropriante, dentro do prazo de 3 (trés) anos, contados da data de registro

250 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 191.

251 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 192.

252 OPITZ, Silvia C. B.; OPITZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario. 11. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 192.
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do titulo translativo de dominio, destinara a respectiva area aos beneficiarios da
reforma agraria, admitindo-se, para tanto, formas de exploracdo individual,

condominial, cooperativa, associativa ou mista.

A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agraria far-se-a por meio de titulos
de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real de uso — CDRU
(Concessao de Direito Real de Uso). Os titulos de dominio e a CDRU séo inegociaveis
pelo prazo de dez anos, contado da data de celebragdo do contrato de concesséo de
uso ou de outro instrumento equivalente. O titulo de dominio e a CDRU conteréo
clausulas resolutivas e sera outorgado ao beneficiario do programa de reforma
agraria, de forma individual ou coletiva, apds a realizacao dos servicos de medicéo e

demarcacao topografica do imovel a ser alienado.

O processo de selecéo inicia-se com a publicacdo de edital para chamamento
dos interessados, seguido de inscricdo da unidade familiar perante o Incra, do
deferimento da inscricdo e da classificacdo dos candidatos e encerra-se com a
homologacédo das familias beneficiarias do projeto de assentamento (art. 5° Dec. n.
9311/18).

Esse processo de individuos e familias candidatos a beneficiarios do Programa
Nacional de Reforma Agraria, elaborado pelo Incra (com ampla divulgacéo do edital
de convocacdo na internet e no Municipio em que serd instalado o projeto de
assentamento, bem como nos Municipios limitrofes, na forma do regulamento), sera
realizado por projeto de assentamento, observada a seguinte ordem de preferéncia
na distribuicdo de lotes: ao desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia para
a parcela na qual se situe a sede do imével, hip6tese em gque esta sera excluida da
indenizacao devida pela desapropriacao; aos que trabalham no imével desapropriado
como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios, identificados na vistoria;
aos trabalhadores rurais desintrusados de outras éreas, em virtude de demarcacao
de terra indigena, criacdo de unidades de conservacéo, titulacdo de comunidade
quilombola ou de outras ac¢des de interesse publico; ao trabalhador rural em situacao
de vulnerabilidade social que néo se enquadre nas hipoteses previstas anteriormente;
ao trabalhador rural vitima de trabalho em condi¢do analoga a de escravo; aos que
trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios em outros

imoveis rurais e; aos ocupantes de areas inferiores a fragcdo minima de parcelamento.
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ApoGs essa classificacdo, o Incra estabelecera os beneficiarios nos seguintes
critérios conforme o artigo 19-A: familia mais numerosa cujos membros se proponham
a exercer a atividade agricola na area objeto do projeto de assentamento; familia ou
individuo que resida ha mais tempo no Municipio em que se localize a area objeto do
projeto de assentamento para o qual se destine a selecdo, ou nos Municipios
limitrofes; familia chefiada por mulher; familia ou individuo integrante de
acampamento situado no Municipio em que se localize a area objeto do projeto de
assentamento ou nos Municipios limitrofes; filhos que tenham entre dezoito e vinte e
nove anos idade de pais assentados que residam na area objeto do mesmo projeto
de assentamento; familias de trabalhadores rurais que residam em area objeto de
projeto de assentamento na condicdo de agregados; e outros critérios sociais,
econdmicos e ambientais estabelecidos por regulamento, de acordo com as areas de

reforma agraria para as quais a selecao é realizada.

As condi¢cfes de permanéncia do beneficiario no PNRA, conforme o Decreto n.
9311/2018, constardao do Contrato de Concessao de Uso - CCU, do Contrato de
Concessao de Direito Real de Uso - CDRU e do Titulo de Dominio - TD e incluem as
seguintes obrigacdes da unidade familiar: explorar o imével direta e pessoalmente,
por meio de sua unidade familiar, exceto se verificada situacéo que enseje justa causa
ou motivo de forca maior reconhecido pelo Incra, admitidas a intermediacdo de
cooperativas, a participacado de terceiros, onerosa ou gratuita, e a celebragcdo do
contrato de integracdo de que trata a Lei n. 13288/2016; ndo ceder, a qualquer titulo,
a posse ou a propriedade da parcela recebida, ainda que provisoéria e parcialmente,
para uso ou exploracao por terceiros; observar a legislacdo ambiental, em especial
quanto a manutencao e a preservacao das areas de reserva legal e de preservacao
permanente; observar as diretrizes técnicas, econémicas e sociais definidas pelo Incra
para projeto de assentamento; firmar o instrumento de titulagéo definitiva, conforme
disciplinado pelo Incra; e cumprir demais obrigagdes e compromissos previstos no

instrumento contratual.

Essas obrigagbes possuem natureza de condigdo resolutiva. As clausulas
resolutivas constantes do CDRU ou do TD vigoraréo pelo prazo minimo de dez anos,
contado da data de celebracdo do contrato de concessdo de uso ou de outro
instrumento equivalente que comprove a exploracao do lote apos a homologacéao, e

somente se extinguem apoés o transcurso do prazo e a realizacdo do pagamento
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integral. Antes da resolucédo do CCU, do CDRU ou do TD, sera dada oportunidade ao
assentado de adimplir a clausula descumprida. Comprovado o descumprimento de
condicao resolutiva, 0 CCU, o CDRU ou o TD sera rescindido, com imediato retorno
da parcela ao Incra, por meio de processo administrativo, assegurado o contraditério

e a ampla defesa.

A lei, em seu artigo 20, elenca os casos de impedimento para ser considerado
beneficidrio dos projetos de assentamento. Ndo podera ser selecionado quem: for
ocupante de cargo, emprego ou fungdo publica remunerada,; tiver sido excluido ou se
afastado do programa de reforma agraria, de regularizacdo fundiaria ou de crédito
fundiario sem consentimento de seu 6rgao executor; for proprietario rural, exceto o
desapropriado do imével e o agricultor cuja propriedade seja insuficiente para o
sustento préprio e o de sua familia; for proprietario, cotista ou acionista de sociedade
empresaria em atividade; for menor de dezoito anos ndo emancipado na forma da lei
civil; ou auferir renda familiar proveniente de atividade ndo agraria superior a trés
salarios minimos mensais ou superior a um salario minimo per capita. Excetuam-se
deste impedimento, alguns poucos casos constantes nos paragrafos do artigo

indigitado.

Para fins didaticos temos que familia beneficiaria € a unidade familiar
selecionada e homologada na relacéo de beneficiarios do projeto de assentamento; e
familia assentada € a unidade familiar homologada na relacdo de beneficiarios do
projeto de assentamento que tenha firmado contrato de concessao de uso ou, quanto
a reconhecimento de projeto que ndo tenha sido criado pelo Incra, documento

equivalente.

Um ponto que merece uma atencao especial por ser de dificil vistoria de
cumprimento € que nos instrumentos que conferem o titulo de dominio, concesséo de
uso ou CDRU, os beneficiarios da reforma agraria assumirdo, obrigatoriamente, o
compromisso de cultivar o imovel direta e pessoalmente, ou por meio de seu nucleo
familiar, mesmo que por intermédio de cooperativas, e o0 de ndo ceder 0 seu uso a

terceiros, a qualquer titulo, pelo prazo de 10 (dez) anos.

Essa situacdo € extremamente delicada pois frequentemente grandes
latifundiarios e empresarios do agronegocio fazem acordos com alguns assentados e
plantam nas areas do projeto de assentamento, maculando destarte, o cultivo da terra

de forma direta e sem a cessao de uso a terceiros. Nos instrumentos translativos de
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dominio, constara clausula resolutéria com previsdo de rescisdo de contrato e o
retorno do imovel ao Incra em caso de inobservancia de quaisquer das obrigacdes

assumidas.

O Incra far4 a verificacdo (de oficio ou por provocacdo) se o beneficiario
realmente esta na area e se ha possiveis invasdes nestas areas do projeto. Essa
verificacdo por parte do Instituto pode ser por: declaracdo do beneficiario ou do
ocupante; vistoria; documentos; técnicas de sensoriamento remoto; cruzamento de
dados em sistemas; ou outros meios de prova. O projeto de assentamento, convém
lembrar, é a unidade territorial destinada ao assentamento de familias de agricultores

ou trabalhadores rurais criada ou reconhecida pelo Incra.

Contudo, h4 quem sustente que foi aberta uma brecha que vai de encontro com
0s interesses sociais da reforma agraria. Tenho convicgdo que o escorreito seria que
os titulos de dominio fossem inegociaveis pelo prazo de dez anos. Acontece que ao
se contar o tempo da data de celebracdo do contrato de concessdo de uso, cali,
drasticamente, 0 prazo em que o assentado possa alienar o lote. Vejamos a seguinte
situacdo que ocorre em todo projeto de assentamento: um cidaddo é admitido na
selecdo com um lote em 2010. Ele assina o contrato de concessao de uso ho mesmo
ano, porém ele passa por varios requisitos de cumprimento para ter direito ao titulo de
dominio. No ano de 2019, ele consegue o titulo de dominio junto ao Incra e quita o
valor devido a Unido. A visao teleoldgica e coerente da justica social é: ao adquirir o
titulo de dominio em 2019, o beneficiario s6 podera alienar o lote no ano de 2029. Isso
se deve para que o cidaddo se comprometa com o acordo feito junto a Unido, trabalhe
na terra e evite que haja a especulacédo da area com a compra imediata por parte de
um fazendeiro com poder econdmico. Mas ndo, querem aceitar que ao assinar o
contrato de concessao de uso, ja esteja valendo o prazo!!! Logo, no periodo que o
assentado ainda nem comprovou se credenciou nos requisitos estipulados, o prazo
esta correndo! Ele assina o contrato de concess@o em 2010, recebe o titulo definitivo
em 2019 e, em apenas 1 ano com o titulo de dominio, ele ja pode vender para quem
quiser. Vale salientar que esse contrato de concessao de uso, de carater provisorio,
ndo € o titulo de concesséo de uso expresso no artigo 189 da Constituicdo Federal,

gue possui natureza vinculativa.

Neste sentido o Decreto estabeleceu também que “os titulos de dominio e a

CDRU sao inegociaveis pelo prazo de dez anos, contado da data de celebracdo do
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contrato de concessédo de uso ou de outro instrumento equivalente”. Apesar de,
aparentemente, manter os dez anos, a mudanca (de formulacdo) provoca uma
reducdo significativa nos prazos ou periodo em que as familias contempladas ficam
impedidas de comercializar esses titulos. Esta mudanga tem consequéncias graves,
pois ao estabelecer a partir da data de celebracéo do contrato de concesséo de uso,
ou seja, a partir da criacao do projeto, reduz os prazos de titulacdo e emancipacao
uma vez que até entdo o prazo vigora a partir da outorga do titulo. O Decreto nédo
apresenta uma acgéo de criagdo ou reconhecimento de novas areas, mas ao contrario,

facilita a mercantilizagdo de terras nos projetos de assentamento ja criados.?%3

Conforme o Decreto em comento, a distribuicdo de imoveis rurais em projetos
de assentamento federais sera formalizada: em carater provisério, por meio de CCU
gratuito. Em carater definitivo, por meio de: CDRU gratuito; ou TD oneroso ou gratuito.
O instrumento de titulacdo, provisério ou definitivo, podera ter como objeto area
descontinua. A titulacao, proviséria ou definitiva, podera ser: individual; individual, com

fracdo ideal de area coletiva; ou coletiva, com fragdo ideal.

O instrumento de titulagcdo serd formalizado com os titulares da unidade
familiar, vedada a titulacdo em nome de pessoa juridica. Vale frisar que o CCU,
instrumento celebrado entre o Incra e o beneficiario imediatamente apds a
homologacao da selecao, € inegociavel e autoriza de forma provisoria, segundo suas

clausulas, o uso e a exploracao do imoével e 0 acesso as demais politicas do PNRA.

O pagamento do TD sera efetuado a vista ou a prazo, em prestacfes anuais e
sucessivas, amortizaveis em até vinte anos, incluida a caréncia de trés anos,
conforme valor minimo de parcela a ser estabelecido pelo Incra. Para pagamento a
vista, sera concedido desconto de vinte por cento sobre o valor atualizado do titulo
desde que efetuado dentro no prazo de cento e oitenta dias, contado da data do

recebimento do titulo ou do termo aditivo, na hip6tese de reenquadramento.

Sobre o valor das parcelas anuais incidira taxa de juros de um por cento ao
ano. Na hipotese de atraso no pagamento da prestacdo anual, sobre o seu valor

vencido incidirdo juros de mora de cinco décimos por cento ao més, aléem da

253 CLEPS JUNIOR, Jo&o. Descaminhos da reforma agraria no contexto das reformas neoliberais e da
crise institucional no Brasil. NERA — Ndcleo de Estudos, Pesquisas e Projetos de Reforma Agréria
— Artigo DATALUTA: dezembro de 2017. p.4. Disponivel em: www.fct.unesp.br/nera. Acesso em: 03
ago 2020.
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atualizacdo monetaria de um por cento ao ano. Assim que forem cumpridas as
clausulas resolutivas e for quitado o valor do titulo de dominio, o Incra fara uma
certiddo de baixa das condicbes que, para dar conhecimento erga omnes, sera
averbada no Oficio Registral Imobilidrio competente.

Ja o artigo 15 do Decreto n. 9311/18 lista as condi¢des para que a familia se
mantenha beneficiaria do PNRA, aproximando do cumprimento da funcéo social da
terra, conforme disposto na Constituicdo Federal. No entanto, a principal ressalva se
refere a possibilidade (j& no Inciso ) de celebragcéo de contrato de integracdo de que
trata a Lei n. 13.288/2016. Este dispositivo foi inserido no Congresso, quando da
discussédo e conversdao da MP 759 em Lei (13.465/2017), inserido por emenda

proposta pelo Senador Wellington Fagundes (PR/MT).2%4

Assim como ja apontado em analise sobre o contetdo da lei, a possibilidade
de celebracéo de contrato possui dois problemas: 1) varias modalidades de contrato
de integracao sao, na verdade, verdadeiras terceirizacfes, sem qualquer interferéncia
ou trabalho das "familias integradas”; 2) esta "integracdo" rompe com o0 espirito
constitucional do direito a terra, ou seja, a condi¢do de "explorar o imovel diretamente"

como forma de geracéo de trabalho e renda para as familias.?®®

Ha& uma ilegalidade no disposto no art. 21, que propde a regularizacdo dos
ocupantes irregulares de lotes em projetos de assentamento, de oficio ou mediante
solicitacdo, até o limite de 4 (quatro) modulos fiscais. O primeiro problema é que,
originalmente, a esmagadora maioria dos lotes de todos os assentamentos do Pais

possui originalmente dimensdes menores do um maédulo fiscal.2%6

Isto ja esta consolidado em dispositivo estabelecido na Lei n. 13.001/2014, a
qual definiu que “os lotes a serem distribuidos pelo Programa Nacional de Reforma
Agraria ndo poderao ter area superior a 2 (dois) médulos fiscais ou inferior a fracédo
minima de parcelamento”. A diregdo do Incra procura estabelecer via decreto um limite

absolutamente ilegal para os ocupantes irregulares, afastando qualquer tipo de

2% SAUER, Sérgio. LEITE, Acéacio Zuniga. Lei n. 13465 e o decreto que reduzira a reforma agréria a
um negocio: uma minuta para uma analise. Boletim DATALUTA n. 120 — Artigo do més: dezembro
de 2017. p.3 ISSN 2177-4463.

255 SAUER, Sérgio. LEITE, Acacio Zuniga. Lei n. 13465 e o decreto que reduzira a reforma agréria a
um negdcio: uma minuta para uma andlise. Boletim DATALUTA n. 120 — Artigo do més: dezembro
de 2017. p.3 ISSN 2177-4463.

256 SAUER, Sérgio. LEITE, Acacio Zuniga. Lei n. 13465 e o decreto que reduzira a reforma agraria a
um negdcio: uma minuta para uma andlise. Boletim DATALUTA n. 120 — Artigo do més: dezembro
de 2017. p. 4 ISSN 2177-4463.
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razoabilidade social do processo. Com isso, ha possibilidade grande de acbes na

justica.?®’

Ha casos em projetos de assentamentos com lotes de um quarto de médulo
(ou lote de 0,2 modulos fiscais de dimensao), portanto, lotes poderdo ser
indevidamente legalizados. A mensagem transmitida pela Administracdo Publica
nesse caso € de que a terra deve ser simples mercadoria, em um movimento claro
de privatizagcdo das areas dos projetos de assentamento, via regularizacdo de

grilagem nos assentamentos. 2°8

Essas questbes sem resposta na questdo agraria custam caro, causam alto
grau de insatisfacdo por parte dos sem-terra, que véem seu sonho frustrado de ter um
pedaco de terra; pelo contribuinte, que percebe a corroséo do dinheiro investido nos
programas agrarios — que ndo eliminam o processo de invasdo de propriedades e a
existéncia de morte por conflitos agrarios; pelas mais variadas administracdes, que se
mostram impotentes para resolver em definitivo a questéo; pelo setor privado que se
sente inseguro para investir; enfim, por todos os agentes envolvidos. E um tipo de

failure state action, com custo para todos.?%°

No que tange ao aspecto ambiental pode-se entender que, de um lado,
ambientalistas tentavam aperfeicoar regras de preservacao dos biomas, com vistas a
evitar danos ambientais irreversiveis. De outro, produtores rurais mostravam-se
preocupados com limitacées de seus direitos de propriedade e com possiveis perdas
de competitividade em relacédo a produtores de outros paises que ndo enfrentam a
mesma rigidez legal. Independentemente de qual seja a posi¢cdo do agente, faz-se

necessario evoluir no sentido de dar efetividade as novas regras.26°

257 SAUER, Sérgio. LEITE, Acacio Zuniga. Lei n. 13465 e o decreto que reduzira a reforma agréria a
um negocio: uma minuta para uma andlise. Boletim DATALUTA n. 120 — Artigo do més: dezembro
de 2017. p. 4 ISSN 2177-4463.

2% SAUER, Sérgio. LEITE, Acéacio Zuniga. Lei n. 13465 e o decreto que reduzira a reforma agréria a
um negocio: uma minuta para uma andlise. Boletim DATALUTA n. 120 — Artigo do més: dezembro
de 2017. p. 4 ISSN 2177-4463.

250 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussédo n. 142) p. 23-24. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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(Texto para Discussédo n. 142) p. 24-25. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.
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O pais € de longe um dos maiores preservadores do mundo: € o segundo maior
preservador de florestas em nimeros absolutos, ficando atras apenas da Russia. No
entanto, em termos percentuais, o Brasil fica a frente desse pais, com 62% do seu
territério preservado contra 49% dos russos. Além disso, ndo € demais se ter em
mente que o Instituto das Areas de Reserva Legal e de Protecio Permanente n&o é

encontrado de forma similar em nenhum outro pais.?6!

Agregue-se ainda o fato de que, antes do novo Cddigo Florestal brasileiro,
cerca de 4,3 milhdes dos 5,2 milhGes agricultores estavam impossibilitados de cumprir
a legislacao entéo vigente, em sua maioria, médios e pequenos proprietarios. Ou seja,
o desafio ambiental e a busca de um maior consenso continuam em pauta de um

Brasil moderno.262

A falta de infraestrutura pde em risco varios setores produtivos nacionais e pode
corroer a eficiéncia dos produtores. A questdo caberia um estudo a parte. Mas um
exemplo simplério, muito propalado pela midia nacional, parece ser didatico da
ineficiéncia e do tamanho do caminho a se percorrer: 120 km de transporte de um
contéiner custam US$ 600 doélares no Brasil. Com o mesmo valor, & possivel
atravessar o contéiner de uma costa a outra dos EUA (cerca de 4.300 km). Em outras
palavras, o custo do transporte responde por porcentagem muito grande do preco dos
produtos, estimada em até 30% custo final do produto. No limite, o problema é ainda
muito mais sério, o produtor produz, mas os gargalos impedem o pais a entregar nos

prazos por conta de falhas de logistica.?%3

Adentrando na Lei n. 11952/2009, temos que ela dispde sobre a regularizacéo
fundiaria das ocupacdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito
da Amazonia Legal. S&o passiveis de regularizacao fundiaria nos termos desta Lei as

ocupacdes incidentes em terras: discriminadas, arrecadadas e registradas em nome

261 TAVORA, F. L. A Politica Agricola e a Questdo Agraria pos-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discusséo n. 142) p. 24-25. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

262 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicdo Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 25. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.

263 TAVORA, F. L. A politica agricola e a questdo agraria pés-Constituicio Federal de 1988: sucessos,
fracassos e digressdes. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2013
(Texto para Discussao n. 142) p. 25. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 15
ago. 2020.



111

da Unido com base no art. 1° do Decreto-Lei n. 1.164, de 1° de abril de 1971,
abrangidas pelas excecdes dispostas no paragrafo unico do art. 1°do Decreto-Lei n.
2.375, de 24 de novembro de 1987; remanescentes de nucleos de colonizagdo ou de
projetos de reforma agraria que tiverem perdido a vocacéo agricola e se destinem a
utilizacao urbana; devolutas localizadas em faixa de fronteira; ou registradas em nome
do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - Incra, ou por ele

administradas.

E ndo sdo passiveis de alienacdo ou concessdo de direito real de uso, as
ocupacdes que recaiam sobre areas: reservadas a administracao militar federal e a
outras finalidades de utilidade publica ou de interesse social a cargo da Unido;
tradicionalmente ocupadas por populacdo indigena; de florestas publicas, de unidades
de conservacgao ou que sejam objeto de processo administrativo voltado a criagéo de
unidades de conservacdo, conforme regulamento; ou que contenham acessfes ou

benfeitorias federais.

As condicdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessao de uso
somente serédo liberadas apés a verificacdo de seu cumprimento. O cumprimento do
contrato devera ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentacéao
pertinente, nos termos estabelecidos em regulamento. A administracdo devera, no
prazo maximo de doze meses, contado da data do protocolo, concluir a analise do
pedido de liberacdo das condi¢des resolutivas. O valor do imével serd pago pelo
beneficiario da regularizacédo fundiaria em prestacdes amortizaveis em até 20 (vinte)

anos, com caréncia de até 3 (trés) anos.

Sobre o valor fixado incidirdo encargos financeiros na forma estabelecida em
regulamento. Na hipétese de pagamento a vista, sera concedido desconto de 20%
(vinte por cento), caso o pagamento ocorra em até cento e oitenta dias, contados da
data de entrega do titulo. O descumprimento das condi¢des resolutivas pelo titulado
implica resolucdo de pleno direito do titulo de dominio ou do termo de concesséo,
declarada no processo administrativo que apurar o descumprimento das clausulas

resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério.

O novel Decreto n. 10592 que regulamenta esta Lei foi feito no dia 24 de

dezembro de 2020 pelo Presidente Bolsonaro.
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O disposto neste Decreto traz como novidade que aplica-se a regularizacao
fundiaria de: ocupactes fora da Amazdnia Legal nas areas rurais do Incra e da Uniéao
sob gestdo do Incra; e areas remanescentes de projetos com caracteristicas de
colonizagéo criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazonia Legal, anteriormente a 10
de outubro de 1985. Consideram-se projetos com caracteristicas de colonizacao:
projeto de colonizacdo oficial; projeto de assentamento rapido; projeto de
assentamento conjunto; projeto especial de colonizacdo; projeto de assentamento
dirigido; projeto fundiério; projeto integrado de colonizag&o; e outros projetos definidos
em ato do dirigente maximo do Incra. As areas remanescentes de projetos
compreendem areas ainda nao tituladas, areas néo destinadas e tituladas pendentes
da verificacdo das condi¢bes resolutivas, observado o disposto nas clausulas
contratuais do titulo expedido sobre a area. Compete ao Incra expedir os titulos das

areas rurais objeto de regularizacao fundiaria. (arts.2° e 3°)

O Decreto estabelece que sera considerada forma de exploracao direta aquela
atividade econdmica definida em contrato de parceria (0 que nao constava na Lei nos

requisitos do artigo 5° para ser considerado beneficiario da regularizacéo).

Conforme o artigo 5°, o0 procedimento para regularizacdo fundiaria de
ocupacdes incidentes em areas rurais da Unido e do Incra serd instruido por meio de
processo administrativo de habilitacdo dos iméveis, de acordo com as seguintes
etapas: entrega pelo requerente, por meio fisico ou eletrdnico: a) do requerimento de
solicitacao de regularizacédo; b) de documentos pessoais de identificacdo do ocupante
e de seu cbnjuge ou companheiro; ¢) da documentacao de identificacdo do imovel, da
qgual devera constar a area, a localizacdo e a dimenséo, por meio de planta e memorial
descritivo com Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART, coordenadas dos
vértices referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e submetidas ao Sistema de
Gestdo Fundiaria do Incra - Sigef; d) do comprovante de Inscricdo no Cadastro
Ambiental Rural - CAR; e) de declaracbes do requerente e de seu cOnjuge ou
companheiro, sujeitos a responsabilizagéo nas esferas penal, administrativa e civil, de
gue: sejam brasileiros natos ou naturalizados; ndo sejam proprietarios de outro imoével
rural em qualquer parte do territério nacional e ndo tenham sido beneficiarios de
programa de reforma agraria ou de regularizacdo fundiaria rural; pratiguem cultura
efetiva, da qual deverdo constar informacbes sobre a atividade econdmica

desenvolvida no imovel e a atividade complementar; exercam ocupacao e exploracao
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direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anteriormente a 22 de julho
de 2008, da qual deverdo constar o tempo da ocupacdo e a existéncia ou ndo de
conflito agrario ou fundiario; e ndo exercam cargo ou emprego publico no Ministério
da Economia, no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, no Incra e nos
orgaos estaduais e distrital de terras; ndo mantenham, em sua propriedade,
trabalhadores em condicdes analogas as de escravos; o imével ndo se encontre sob
embargo ambiental e ndo seja objeto de infracdo junto ao 6rgdo ambiental federal,
estadual, distrital e municipal; a inscricdo do CAR apresentada refira-se ao imovel
objeto da regularizacédo; e documentos ou outros meios que comprovem a ocupacao

e a exploracéo direta.

Os processos serdo submetidos a andlise das ocupacfGes por meio do
sensoriamento remoto, que examinara, por meio eletrénico, especialmente: a pratica

de cultura efetiva; e a ocupacéo e a exploracao anteriores a 22 de julho de 2008.

Os imoveis com area superior a quatro modulos fiscais até o limite de dois mil
e quinhentos hectares terdo 0s seus processos adicionalmente instruidos com
relatério de vistoria presencial, subscrito por profissional habilitado pelo Poder
Executivo federal ou por outro profissional habilitado em razdo de convénio, acordo
ou instrumento congénere firmado com érgdo ou entidade da administracéo publica

federal, estadual, distrital ou municipal.

Independentemente da extensao do imovel rural, a vistoria presencial para a
regularizacdo das ocupacfes sera obrigatéria para a conclusdo do processo de
regularizacao fundiaria nas seguintes hipéteses: quando nao for possivel obter anélise
conclusiva apenas com base na analise remota do processo desde que haja decisao
fundamentada do Incra; se o imovel houver sido objeto de termo de embargo ou
infracdo ambiental, lavrado pelo 6rgdo ambiental federal responsavel, se o
requerimento houver sido realizado por meio de procuracdo (este item é
aparentemente simples mas é de suma importdncia uma vez que nessas
apresentacdes de documentos brotam procuragcdes que possuem, em muitos casos
origens duvidosas e que tentam ludibriar a boa fé dos que fiscalizam essa
documentacdo); se o imovel apresentar indicios de fracionamento fraudulento da
unidade econémica de exploracéo; se houver conflito agrario declarado no ato de
requerimento ou registrado na Camara de Conciliagdo Agraria do Incra; ou se forem

estabelecidas outras razdes em ato do dirigente maximo do Incra.
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E importante salientar que o cadastramento das ocupac¢des n&o implicara o

reconhecimento de direito real sobre a area.

O georreferenciamento serd exigido para lotes ou parcelas individuais,
independentemente do georreferenciamento da eventual gleba destacada, desde que
o Incra reconheca os limites da gleba na forma disciplinada por essa autarquia. (artigo
59, §8°)

O Incra devera definir processo simplificado para a regularizagdo de iméveis de
até um modulo fiscal, hipétese em que poderéa dispensar o cumprimento dos requisitos
de que trata o art. 5° do Decreto. Identificada a existéncia de disputas acerca dos
limites das ocupac0fes, o 6rgdo competente podera buscar estabelecer acordo entre
as partes. Se for estabelecido acordo entre as partes, estas assinardo declaracao para
validar a concordéncia quanto aos limites demarcados. Se n&o houver acordo entre
as partes, a regularizacado das ocupacdes sera suspensa para decisdo administrativa,

nos termos estabelecidos em procedimento definido pelo Incra.

Conforme artigo 10 do Decreto, o Incra poderd emitir Certiddo de
Reconhecimento de Ocupacdo nas hipGteses em que, cumulativamente: houver
requerimento de regularizacdo fundiaria para o imével, na forma prevista na Lei n.
11.952 de 2009; o imével estiver georreferenciado e aprovado no Sigef; o imovel
estiver situado em terra publica federal e inexistir sobreposi¢cdo com as areas a que
se refere o art. 4° da Lei n. 11.952, de 2009; e forem cumpridos outros requisitos

definidos em ato normativo do Incra.

A Certiddo de Reconhecimento de Ocupacéo: € personalissima e intransferivel
inter vivos ou causa mortis; ndo implica o reconhecimento do direito de propriedade
ou a regularizacao fundiaria da area; € documento habil para comprovar a ocupacao
da area publica pelo requerente perante as instituicdes oficiais de crédito; ndo é
documento habil para instruir processos administrativos perante os érgdos ambientais;
nao sera dada em garantia real; podera ser emitida a requerimento ou de oficio; e tera
validade até que seja:proferida decisdo que indefira o pedido de regularizacéo; ou
entregue o titulo de dominio. Aqui mister se faz um esclarecimento: a certiddo é
documento hébil para as instituicdes de crédito contudo ndo sera dada em garantia
real. Logo, a area ndo pode ser hipotecada e nem dada em alienacéo fiduciaria mas

pode ser utilizada para que seja feito financiamento de plantacéo.
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O Decreto institui a Camara Técnica de Destinacéo e Regularizacédo Fundiaria
de Terras Publicas Federais Rurais, com as seguintes finalidades: atuar, de maneira
articulada, na gestdo do patrimbnio publico; e convergir acdes de destinacdo e
promocao de politicas publicas. A Camara Técnica de Destinagdo e Regularizagédo
Fundiaria de Terras Publicas Federais Rurais € composta por representantes dos
seguintes 6rgéos e entidades: do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento:
a) um da Secretaria Especial de Assuntos Fundiérios, que a coordenara e b) um do
Servigo Florestal Brasileiro; um da Secretaria de Coordenacéo e Governanca do
Patrimoénio da Unido da Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e
Mercados do Ministério da Economia; um do Ministério do Meio Ambiente; um do
Incra; um do Instituto Chico Mendes de Conservagcao da Biodiversidade - Instituto
Chico Mendes; e um da Fundag&o Nacional do Indio - Funai. Neste ponto ha um erro
crasso ha constituicdo desta Camara ao nao elencar um representante da Associagao
dos Notarios e Registradores do Brasil e/ou do Instituto dos Registradores Imobiliarios
do Brasil que certamente podem contribuir com alto conhecimento técnico

especializado sobre o tema.

O Incra definira as glebas a serem regularizadas apdés consulta prévia aos
seguintes o6rgdos e entidades: a Secretaria de Coordenacdo e Governanca do
Patrimoénio da Unido da Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e
Mercados do Ministério da Economia; o Servico Florestal Brasileiro do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; a Funai; o Instituto Chico Mendes; e 0s 6rgaos

ambientais estaduais e distrital (Art. 12).

Os titulos de dominio e de concesséao de direito real de uso serdo expedidos:
em nome da mulher e do homem, obrigatoriamente, nas seguintes hipéteses: quando
forem casados, exceto se pelo regime da separacao de bens; ou quando conviverem
em regime de unido estavel, exceto se houver regime contratual que disponha em
contrario; em nome dos conviventes, na hipotese de unido homoafetiva; e

preferencialmente em nome da mulher, nas demais hipoteses (art. 17).

O titulo de dominio ou o titulo de concesséo de direito real de uso contera,
dentre outras, clausulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condi¢éo
resolutiva, além da inalienabilidade do imovel: a manutencédo da destinacdo agraria,
por meio de pratica de cultura efetiva; o respeito a legislacdo ambiental; a ndo
exploracdo de mao de obra em condicdo analoga a de escravo; e as condicdes e a
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forma de pagamento. O descumprimento das condi¢cdes resolutivas pelo titulado
implicara a resolucéo de pleno direito do titulo de dominio ou do titulo de concesséao
de direito real de uso, com a consequente reversao da area em favor da Unido,
declarada no processo administrativo que apurar o descumprimento das clausulas
resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditorio. O
beneficiario que transferir ou negociar, por qualquer meio, o titulo obtido ndo podera
ser beneficiado novamente em programas de reforma agraria ou de regularizacao
fundiéria (art. 18).

O ocupante que tenha cumprido as clausulas contratuais e cujo contrato
originario tenha sido expedido ha mais de dez anos sera dispensado das condicbes
resolutivas ou, se for o caso, receberd o titulo de dominio sem condi¢&o resolutiva
(art. 19).

O valor do titulo de dominio sera pago pelo beneficiario de regularizacao
fundiaria, nos seguintes termos: o pagamento a vista do valor integral sera realizado
no prazo de cento e oitenta dias, contado da data do recebimento do titulo, hipétese
em que o beneficiario tera direito a vinte por cento de desconto sobre a quantia devida;
e 0 pagamento parcelado em prestacdes anuais e sucessivas sera realizado no prazo
de até vinte anos, com caréncia de trinta e seis meses, contado da data da emisséo
do titulo. O calculo de pagamento das prestacfes adotara o sistema de amortizacao

constante e o regime de juros simples (art. 25).

Consoante artigo 44, a certiddao de liberacdo das condi¢cdes resolutivas, de
carater declaratorio, sera averbada a margem da matricula do imovel previamente a
alienacéo do bem pelo beneficiario do titulo de dominio ou do titulo de concesséo de

direito real de uso.

A novel instru¢do normativa n° 104 de 29 de janeiro de 2021 do Incra fixa os
procedimentos para regularizacéo fundiaria das ocupacdes incidentes em areas rurais
de que trata a Lei n°® 11952. Para o procedimento de regularizacdo fundiaria, é
necessario que a gleba publica federal atenda aos seguintes requisitos: registro no
Cartério de Registro de ImoOveis em nome da Unido ou do Incra; limites
georreferenciados ou reconhecidos pelo Incra; e assentimento prévio do Conselho de

Defesa Nacional - CDN, na porc¢éo que incidir em faixa de fronteira.
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Apos registro do Titulo de Dominio e da Concesséo de Direito Real de Uso
na serventia imobiliaria, o beneficiario devera requerer a atualizacdo cadastral do
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) no Incra ou na Unidade Municipal de
Cadastro-UMC. O beneficidrio devera requerer a atualizagdo da situacdo do imovel
no Sigef (sistema de georreferenciamento), a ser realizado pelo Oficial de Registro de
Iméveis ou, na impossibilidade deste, pelo profissional responsavel técnico pelo

georreferenciamento.
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CONSIDERACOES FINAIS

A amplitude das politicas publicas € algo extremamente intricado e trabalhoso
que, certamente, jamais ira agradar a todos os envolvidos direta e indiretamente por
elas. Nao obstante a ja indigitada forma poliédrica que a caracteriza, urge se dar uma
atencdo ainda maior ao aspecto da Regularizacdo Fundiaria Rural. Os bons
desempenhos da nossa economia devem-se muito ao excepcional trabalho do setor

do agronegocio.

Constatamos que o Brasil esta progredindo, mesmo que ndo da maneira e na
velocidade que poderia, na efetivacdo dessa regularizacdo. Na década de 60 do
século passado, o Regime Militar iniciou um bom e moderno projeto de Reforma
Agréria. Houve uma pretericdo pelos governos Sarney e Collor; um timido reinicio
pelos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso. Chegando ao poder
com Lula e o PT, aguardava-se um governo que fosse incrementar e acelerar a
distribuicdo de terras para as pessoas hipossuficientes na area rural. Entrementes,
apesar de varios projetos de assentamento terem sido criados, esperava-se um
namero mais expressivo pelo governo essencialmente socialista que permaneceu no
poder por 14 anos. Os governos Temer e Bolsonaro também autorizaram projetos de

assentamento, contudo mais alinhados com o perfil ideolégico deles.

A Lei n. 13465 de 2017 apresentou significativas mudancas relativas a
regularizacdo fundiaria rural, alterando a Lei n. 8629/93 do governo Itamar Franco.
Vimos agora que os assentados podem fazer contrato de integracao (colaborando
para a Reforma Agraria de Mercado e fomentando a terceirizacdo), o que mitiga o
dogma que os beneficiados tenham que trabalhar diretamente na terra. Esta norma

aceita também que seja feita regularizacdo de areas sem autorizagéo do Incra.

Verificou-se que a selecéo para cadastro de beneficiados pode ser feita pelo
municipio. Isso ndo € bom pois pode acarretar em favorecimentos por parte das

autoridades locais na escolha daqueles, além de ser inconstitucional.

Criticas precisam ser feitas quanto ao tempo de duracédo de ser inegociavel o
titulo. © bom senso e o0 que a interpretacao teleologica diz é que o prazo deve ser de
dez anos contados da emissdo do titulo de dominio e ndo contado da data de

celebracéo do contrato de concessao de uso.
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Essa contagem do prazo do contrato de concessao de uso vai ao encontro da
Reforma Agréaria de Mercado e dos interesses de latifundiarios avidos por aliciar
assentados para que estes vendam suas propriedades no menor tempo possivel.
Neste ponto, € bom esclarecer que ndao podemos ‘romantizar” a situagdo do
assentado como uma pessoa sem outra opGao a néo ser vender seu lote. E verdade
gue muitos sdo ingénuos, contudo muitos outros visam o lucro da venda do lote e nédo

possuem aptidao para cultivar a terra.

Vimos também a Lei n. 11952/2009, que dispde sobre a regularizacao fundiéria
das ocupacbes incidentes em terras situadas em éareas da Unido, no ambito da

Amazobnia Legal.

A Regularizacdo Fundiaria Rural apenas pode ser plenamente efetiva quando
feita uma série de etapas concatenadas que partem inicialmente de um bom estudo
realizado por meio de uma politica publica adequada e elaborada observando varios
fatores de nosso pais, como a questdo territorial, climatica, geografica, social e
econdbmica. Mais que isso, € compreensivel, apenas pelos que dominam essa Vvisao
social e fundiaria que outro aspecto é determinante para o éxito da efetivacdo da
Regularizacdo Fundiaria Rural: precisamos pensar com objetivos de um Estado e néao
com fitos de Governo. A historia demonstra a preocupacéo maior por parte do governo
gue esta no poder em determinada época, em divulgar pirotécnicos avangos no
incentivo e acesso a terra ao pequeno produtor, como também em denegrir o que foi

realizado por gestdes anteriores com ideias antipodas as suas.

No aspecto técnico, o papel do Incra e dos Registros de Imodveis € digno de
elogios pois trabucam e fazem tornar ser possivel a efetivacdo da Regularizacéo
Fundiaria Rural. O Incra, ndo obstante as dificuldades financeiras que muitas vezes
se encontra, possui um bom quadro de funcionéarios especializados distribuidos por
todo o pais. Os Registros de Imdveis, com uma impressionante capilaridade e sem
retirar nenhum valor dos cofres publicos, consolida essa efetivagdo com uma grande
seguranca que proporciona. Dirimir questdes de clandestinidade envolvendo terra é

algo extremamente melindroso e, em muitos casos, perigoso.
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O direito a propriedade recebe guarida a cada titulo de dominio emitido pelo
Incra e registrado na Serventia. A dimensdo que estes dois atos, aparentemente
simples, de emisséo e registro por esses atores sociais causa na esfera social é
impactante. A moradia digna, a realizagdo de um trabalho, o acesso ao alimento para
a familia, contribuem favoravelmente para a expansao da abrangéncia do principio da
dignidade humana e para a reducdo da pobreza e da desigualdade social. N&o
obstante os entraves expostos nesse complexo processo de regularizacao fundiaria

rural, o pais vem obtendo bons resultados nesta efetivacao.

Destarte, a funcéo social da propriedade concretiza-se.
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