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RESUMO

A questdo agraria no Brasil é muito complexa, pois tem relagdo com a concentracdo fundiaria, a
desigualdade e a pobreza. A atual conjuntura resulta de um processo histérico pautado em ma gestao
e distribuicdo de terras. No intuito de solucionar tais problemas o governo federal faz uso de
instrumentos como a regularizacdo fundiaria que consiste numa agéo sociopolitica de garantia da
seguranca juridica do titulo de propriedade. O presente artigo objetiva estudar o processo historico-
social de distribuicdo de terras no Brasil em suas diferentes fases e etapas, conduzindo-nos ao
entendimento acerca do injusto arranjo distributivo deste respectivo bem, e, de igual modo,
preponderar que o caminho para uma justa composi¢cdo do mesmo e devida destinagcdo a sua
finalidade de atendimento a fungao social somente podera decorrer de um igualmente justo e muito
esperado processo de reforma agraria.

PALAVRAS-CHAVE: regularizagéo fundiaria; Reforma Agraria; politicas agrarias.

1 INTRODUGAO

O desequilibrio em uma etapa de qualquer processo o compromete ao longo
de toda sua pratica. Com o processo de divisdo de terras no Brasil nao foi diferente,
e como consequéncia, também com a sua destinagdo ao cumprimento da fungao
social a que se destina. Ao contrario, a ma distribuicdo de terras no pais (desde a
época da col6nia), acarretou em inumeros desequilibrios sociais e econémicos no
pais.

A reforma agraria, prevista pela na Constituicio Federal da Republica
Federativa do Brasil, em 1988, a “constituicdo cidada”, foi definida como direito
humano fundamental, vislumbrando a possibilidade da desapropriagao da terra para
destinagdao ao cumprimento de sua fungao social, fungao esta outrora ja prevista no
Estatuto da Terra (Lei 4.504, de 30/11/64), em seu artigo 2° (BRASIL, 1964; 1988).

A Constituicdo acerca da reforma agraria e desapropriagdo de terras
determinava que:

Art. 12. A propriedade privada da terra cabe intrinsecamente uma funcéo
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social e seu uso €& condicionado ao bem-estar coletivo previsto na
Constituicao Federal e caracterizado nesta Lei.

Art. 13. O Poder Publico promovera a gradativa extingdo das formas de
ocupagdo e de exploragdo da terra que contrariem sua fungdo social
(BRASIL, 1964).

A politica agraria corresponde a um conjunto de medidas com a finalidade
de modificar estruturalmente os sistemas produtivos para que desta forma, os
mesmos se adequem as necessidades da sociedade e incorporem as questdes
agrario-fundiarias no que tange a posse e propriedade da terra (ARBAGE, 2012).

Ao Estado cabe o desenvolvimento de agdes intervencionistas que visem
atender aos objetivos das politicas agrarias, dentre as quais se destaca a
regularizacdo fundiaria que tem por base a arrecadagdo de terras devolutas e a
legitimagao de posses precarias, esta ultima se trata do reconhecimento por parte do
Estado do direito de propriedade de pessoas que alegam ser detentoras de
determinada area (SOUSA NETO et al., 2018).

Tendo em vista a complexidade da reforma agraria, este estudo apresenta a
seguinte problematica: a regularizagdo fundiaria tem eficacia como instrumento da
reforma agraria?

O objetivo do presente estudo é estudar o processo historico-social de
distribuicao de terras no Brasil em suas diferentes fases e etapas, conduzindo-nos
ao entendimento acerca do injusto arranjo distributivo deste respectivo bem, e, de
igual modo, preponderar que o caminho para uma justa composi¢cdo do mesmo e
devida destinagao a sua finalidade de atendimento a fungao social somente podera
decorrer de um igualmente justo e muito esperado processo de reforma agraria.

A relevancia desta pesquisa se deve ao fato de o processo de regularizagao
fundiaria ser realizado por intervengdes publicas, tanto sobre aspectos juridicos
quanto aspectos fisicos e sociais, visando a permanéncia de moradores de areas
ocupadas de alguma forma em discordancia as leis vigentes, acarretando em um
resgate da cidadania e na melhoria da qualidade de vida destes beneficiarios.

Além desta introdugao e das consideragdes finais, o estudo esta organizado
em mais dois capitulos, em que no segundo esta a revisao da literatura relacionado
ao contexto histérico das posses e propriedades no Brasil. O terceiro capitulo indica
0s conceitos e objetivos da reforma agraria e a regularizagdo fundiaria como

instrumentos para a redistribuicdo das terras.
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2 BREVE CONTEXTO HISTORICO DAS POSSES E PROPRIEDADES NO BRASIL

O Tratado de Tordesilhas, celebrado em 7 de junho de 1494 entre Espanha
e Portugal, estabelecia limites dos territérios do chamado “Novo Mundo”, ou seja, 0s
territorios por eles “descobertos” durante a época da expansao maritima. Em 22 de
abril de 1500, Portugal “descobre” o Brasil e vé-se, entao, diante da necessidade de
colonizar a terra descoberta, a fim de explorar suas riquezas e manté-la longe dos
riscos de invasao por parte de outros paises. O regime adotado na colonizagdo do
Brasil fora o de Sesmarias, cujo mesmo permite ao sesmeiro o dominio util das
terras mediante o pagamento de tributos a Coroa Portuguesa, tendo este sistema
perdurado até 17 de julho de 1822 (BALDEZ, 2002).
De acordo com Cassetari (2015, p.2):
Sesmaria é um instituto juridico portugués (presente na legislagdo desde
13751) que normatiza a distribuicdo de terras destinadas a producdo. O
citado sistema surge em Portugal durante o século XIV, quando uma crise
agricola atinge o pais. Quando a conquista do territério brasileiro se efetiva,

a partir de 1530, o estado portugués decide utilizar o sistema sesmarial no
Além-mar, com algumas adaptacgdes.

De acordo com Saule Junior e Fontes (2006), esse sistema era
caracterizado pela concessdao do dominio da terra desde que a mesma fosse
utilizada de modo produtivo, tendo privilegiado o latifundio, entretanto, diversas
terras publicas que eram consideradas de qualidade inferior, foram abandonadas ou
nao exploradas em sua totalidade sendo susceptiveis ao processo de ocupacio por
posseiros. O sistema de sesmarias foi suspenso por D. Pedro | no ano de 1822, com
a independéncia do pais.

Em 1850 ocorreu a concepgao da primeira legislacéo de terras do Brasil, a
lei 601, a qual deu origem a Lei das Terras de 1850, constituindo-se em um marco
histérico para a questéo fundiaria do pais. Martins (1999) refere que a Lei de Terras
teve como principal objetivo instituir bloqueios ao acesso a propriedade pelos
trabalhadores, tornando-os for¢a de trabalho das grandes fazendas, outros objetivos
incluiam a proibicdo das aquisi¢cdes de terras através de outro meio que ndo a
compra, elevagao dos precos das terras, dificultando sua aquisi¢ao, o intuito era
destinar as vendas de terras aos “colonos” imigrantes (GUIMARAES, 1968).

No ano de 1864, a regularizagao das terras em territério brasileiro se tornou
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obrigatdria, sendo necessario o registro das posses e das propriedades em cartérios,
dando ares de legalidade ao imovel rural. Com a Constituigdo da Republica em 1891,
buscou-se repassar o controle sobre o uso e a posse de terra para os governos
estaduais recém constituidos (LINHARES; SILVA, 1999).

Segundo Gomes et al. (2014), a constituicdo de 1891 manteve como forma
de titulagcdo de terras a compra das mesmas, no entanto, admitiu a figura do recurso
da usucapido por parte de posseiros. Guedes e Reydon (2012) afirmam que o
processo de repasse da responsabilidade aos governos estaduais beneficiou a
regularizagao fundiaria, pois estes ganharam as terras devolutas, podendo dispor
das mesmas livremente.

Machado (2011) salienta que os objetivos das politicas estaduais de
promoverem a regularizacdo definitiva de antigas posses e a venda de terras
publicas foram prejudicados pelas contradigdes e ambiguidades da politica imperial
de terras, que acabaram por modificar os objetivos da legislagdo de terras em vigor.
Assim, diante das dificuldades de registro e controle de terras correu um aumento de
reqgistros ilegais, duplicados, sobreposi¢cdes de areas e grilagens.

No século XIX, institucionalizou-se o Registro de Iméveis, sistema arcaico
que deu origem ao sistema de registro de imdveis em cartorios vigente atualmente,
que determinava a obrigatoriedade de demarcar e registrar seus imoveis, cabendo
aos estados federados fazer o mesmo com suas terras devolutas, no entanto, o
processo se mostrou complexo e de dificil realizagdo, o que possibilitou a ocorréncia
de diversas fraudes nos registros nos cartorios publicos (REYDON, 2007).

Em 1916, ocorreu a promulgacado do Cédigo Civil, que determinou o cartério
como instituicdo de registro, possibilitando ainda a usucapidao das terras publicas, e
para a ocorréncia do registro de imoveis em cartorios, o Cddigo determinou a
necessidade de comprovacao de titularidade. (GUEDES; REYDON, 2012).

Em meados da década de 60 do século passado, foi instituido O Estatuto da
Terra, através da Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, que definiu a reforma
agraria como um conjunto de medidas cujo objetivo estava centralizado na melhor
distribuicdo da terra através de agdes que promovessem a modificagdo no regime de
uso e posse, pretendendo assim atender a justi¢ca social e melhorar a produtividade
da terra (FERNANDES et al., 2012).

De acordo com Martins (1986), o Estatuto da Terra possibilitou que o
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governo federal pudesse enquadrar e administrar as reivindicagées dos camponeses
através de reforma agraria, para tanto criou-se o Instituto Brasileiro de Reforma
Agraria (IBRA) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), que mais
tarde, nos anos 1970, dariam origem ao Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agraria.

Atualmente, a legalizagao de terras rurais no Brasil depende de dois érgéos:
o cartério de registro de imoveis que faz o registro do imoével e o INCRA, que é
responsavel pelo cadastro de imdveis rurais, averiguando as suas caracteristicas

fisicas.

3 REFORMA AGRARIA: CONCEITO E OBJETIVOS

De acordo com Carter (2010), a reforma agraria tem sido um processo de
redistribuicdo de riqueza desde a antiguidade, tendo se intensificado no século XX
devido a elevacgao de sua importancia e a intensificacao da realizagdo da mesma em
diversos paises.

Segundo Laranjeira (1975, p. 28), conceitua-se reforma agraria como:

[...] processo pelo qual o Estado modifica os direitos sobre a propriedade e
a posse dos bens agricolas, a partir da transformacdo fundiaria e da

reformulacdo das medidas de assisténcia em todo o pais, com vista a obter
maior oferta de géneros e a eliminar as desigualdades sociais no campo.

Devido a relevancia do tema, a Constituicdo Federal de 1988 dedicou um
capitulo inteiro ao tema, determinando como competéncia exclusiva da Unido, a
desapropriacédo do imével que ndo cumprir sua fungdo social, mediante prévia e
justa indenizagéo em titulos da divida agraria, com clausula de preservagao do valor
real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissao e cuja utilizacao sera definida em lei, conforme dispde o artigo 184. Outro
ponto importante é a preferéncia dada a destinacdo as terras publicas ao plano
nacional de reforma agraria, compatibilizada com a politica agricola, em seu artigo
188, constituindo a reforma agraria um dos pilares da politica fundiaria e agraria no
Brasil (BRASIL, 1988).

Opitz e Opitz (2014) referem que uma das finalidades da reforma agraria é
promover uma melhor distribuicdo da terra através de mudangas no regime de sua

posse e uso. Os autores salientam que devido ao histérico negativo de distribuigao
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de terras no Brasil, desde a época da colbnia, faz-se necessaria a redistribuicdo das

terras, visando seu amplo aproveitamento e atendendo aos anseios da sociedade.
De acordo com Pereira (1993) para que se efetue o uso correto da terra, a

reforma agraria surge como ferramenta para corrigir a distor¢do fundiaria e para que

0 uso da terra seja cumprido conforme sua destinagdo econdmica e social.

3.1 A Regularizagao Fundiaria como instrumento da Reforma Agraria

Como um dos instrumentos de promoc¢ao da reforma agraria esta a
regularizagao fundiaria, que de acordo com o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) dispbe em seu artigo 46 que

A Regularizagdo Fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (BRASIL, 2009).

Na concepgéao de Havrenne (2018, p. 18) ha dois pontos de vista, o primeiro,
sob o viés de politica publica de titulagdo de terras e o segundo sob o prisma

arrecadatorio de terras publicas:

A regularizagao fundiaria € uma politica de Estado, que consiste no conjunto
de medidas que visam a titulagcdo dos ocupantes de areas irregulares, de
modo a garantir o minimo vital de dignidade da pessoa humana. Numa
acepgdo mais ampla, a regularizagdo fundiaria envolve todos os atos
necessarios a arrecadagao de terras para o dominio publico para posterior
distingdo as pessoas aptas a conferir um uso racional delas.

Com o intuito de solucionar os complexos problemas relacionados as
ocupacoes irregulares na Amazodnia Legal, foi editada a medida proviséria n® 458, de
2009, posteriormente convertida na Lei n® 11.952, de 2009, que dispde sobre a
regularizacao fundiaria das ocupacgdes incidentes em terras situadas em areas da
unido, no ambito da Amazonia Legal. (BRASIL, 2009).

Com o advento da referida lei foi institucionalizada e autorizada legalmente a
apropriacdo privada de terras publicas da Amazodnia, o que confltua com a
regularizagcao fundiaria de terras publicas federais na Amazbnia que deveriam
viabilizar a reforma agraria e a consequente inclusdo social com observéancia ao

desenvolvimento sustentavel e protegdo ao meio ambiente ecologicamente
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equilibrado. Em certos aspectos, a referida lei ndo assegurou a protecéo das terras
da Floresta Amazdnica, bem como os direitos dos povos indigenas, dos quilombolas
e das populagdes tradicionais, infringindo a Constituicdo Federal (NOGUEIRA
JUNIOR; LEITE, 2014.)

Apds as alteragdes dispostas na Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, em
marco de 2018, o executivo federal publicou trés decretos (9.309, 9.310 e 9.311),
regulamentando dispositivos de varias leis relacionadas a regularizacao fundiaria
urbana e rural. (BRASIL, 2017).

Em 2020, foi publicado o Decreto 10.592, de 24 de dezembro de 2020, que
regulamenta a Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009 (BRASIL, 2020). O referido
decreto corresponde a um avango consideravel para a regularizagao fundiaria,
entretanto, ha ressalvas em relacéo a alguns pontos, como a mudanga nas regras
para imoveis com até quatro médulos fiscais, pois o requerimento dos titulos podera
ser feito sem cadastramento prévio, prejudicando o planejamento para
georreferenciamento, outro ponto salientado diz respeito a abertura de espacgo ao
Incra para que defina através de portaria ou instrugdo normativa processo mais
simplificado para iméveis de até um modulo fiscal, estendendo o prazo para
pagamento de titulo até 2024. Por fim, o decreto possibilita a verificagdo remota da
presenca dos requisitos legais para a realizacdo da regularizagdo fundiaria, nao
descartando a vistoria presencial, que sera feita nos imdveis com area superior a
quatro médulos fiscais e em outros casos previstos em lei (AGENCIA SENADO,
2020).

A Instrucdo Normativa N° 104, de 29 de janeiro de visa a estabelecer, no
ambito do Incra, as diretrizes e etapas dos procedimentos administrativos e técnicos
aplicaveis na regularizagdo fundiaria das ocupacgdes incidentes em areas rurais
situadas em terras da Unido, no ambito da Amazénia Legal, e em terras do Incra;
ocupacoes fora da Amazodnia Legal nas areas rurais do Incra e da Unido sob gestao
do Incra; e areas remanescentes de projetos com caracteristicas de colonizagao
criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazdnia Legal, anteriormente a 10 de outubro
de 1985 (BRASIL, 2021).

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho possibilitou verificar a complexidade do tema em tela, a
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reforma agraria é debatida ha séculos, proveniente da ma distribuigdo e controle das
terras.

O governo federal, através de politicas agrarias tem tentado regulamentar o
tema, entretanto, esta questdo ainda € debatida no intuito de tratar do mesmo de
forma justa e social.

O poder publico assume, diante desses conflitos, o papel de conciliador, e
procura nao se indispor com nem um dos seguimentos, utilizando-se de ferramentas
como a regularizagao fundiaria para promover a redistribuicdo das terras de maneira
adequada e eficaz.

Por fim, cabe salientar a necessidade de maiores estudos sobre o pertinente
tema, como forma de esclarecer de forma mais ampla a essencialidade da reforma

agraria e como a mesma pode ser colocada em pratica.
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