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RESUMO

ABSTRACT

O presente artigo visa discutir o tema da Politica de
Reforma Agréria no Brasil e na Amazdnia, destacando
sua origem colonial, a heranga fundidria, os marcos
legislativos, dindmicas sociais e variagdes econdmicas
que predominaram na disputa pela terra, além de
ressaltar as principais tendéncias politicas atuais da
reforma agraria, baseadas num determinado modelo de
uso e comércio da terra, que produzem formas
distintas de distribui¢do/concentra¢do da terra. Coloca
este quadro em contraste com a concepgdo de justiga
social a partir da Constituicdo de 1988 e das
concepcdes de reforma agraria produzidas no Brasil

por grupos politicos e movimentos sociais.

This article aims to discuss the issue of Land Reform
Policy in Brazil and the Amazon, emphasizing its
colonial origin, heritage of the land structure, the
legislative frameworks, social dynamics and economic
fluctuations that prevailed in the struggle for land and
highlights the main current trends of land reform
policies, based on a particular model of land use and
trade, which produce distinct forms of distribution /
concentration of land. Put this picture in contrast with
the conception of social justice from the 1988
Constitution and the concepts of agrarian reform in
Brazil and social

produced by political groups

movements.
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INTRODUCAO

A questdo agraria envolve amplos debates sobre o uso e a propriedade da terra. O uso

que se faz da terra traduz a relacdo de uma sociedade com o seu local, o meio de onde obtém

suas fontes de sobrevivéncia, seu l6cus de habitagdo e vida, assim como a apreensdo da terra
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como mera propriedade, uma vez que cada sistema econémico desenvolvido na historia divide
esse espaco em varios segmentos, atribuindo a cada um, valor especifico.

Dessa forma, o espago urbano diferencia-se do rural, assim como uma area de terra no
centro da cidade diferencia-se de uma area de terra no campo, correspondendo as
desigualdades socioecondmicas e considerando seu valor produtivo.

Antes ainda, o valor que a terra adquire por forca da interven¢do do ser humano, a
caracteriza como uma riqueza, objeto necessario a constitui¢do da vida e desenvolvimento das
forcas produtivas.

Se na sociedade os bens necessarios a sobrevivéncia, como a terra, passam a ter entre
suas caracteristicas a de ser um valor de troca, logo se integra a um sistema de troca de bens,
que, quanto mais organizado estiver, mais caracterizado estard enquanto mercado.

A colocacdo de um bem num processo de troca faz dele uma mercadoria, assumindo
um dado valor de troca, que terd como sua etiqueta a expressao monetaria manifestada em seu
preco. Ainda que a terra nao tenha sido propriamente produzida, como ¢ o caso da maioria
dos outros bens, a sua inser¢do num sistema de trocas mercantis faz com que também ela
assimile um valor de troca, e que ocorra uma disputa por sua apropriacao, seja a partir da
oferta e da procura, seja por meio de outros processos sociais que ndo sao necessariamente
legais ou pacificos.

A sociedade entdo atribui a terra dois significados: o de um direito e de uma
mercadoria. O direito a terra nasce pelas lutas historicas por acesso a terra por parte de grupos
sociais que dependem desta para a sua reproducdo social, e que passa num determinado
momento a ser reconhecido pelo Estado em face dessas lutas. Assimila, ademais, a condigao
de um valor juridico inafastdvel, sendo considerada na formatagdo atual do Direito brasileiro
como um direito fundamental.

Nesse sentido, tal qual o espago urbano, o meio rural congrega disparidades
socioculturais, relativas aos grupos humanos, biomas e modos de producdo. Para fins do
presente artigo, tratar-se-4 da terra ligada a agricultura, ou seja, do meio rural no qual a
paisagem natural ¢ modificada para a atividade agricola representando o eixo central dos

conflitos em questao.
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A histéria moderna da terra enquanto direito no mundo ocidental resulta de um
processo historico de disputas violentas. Desde Jacques de Ille-de-France, os ‘nu-pieds’
normandos, 0os nonnets rouges bretdes, entre outros, nos séculos XVI e XVII, a estrutura
social nesses paises ¢ configurada por desigualdades econdmicas que colocam em choque
pobres e ricos pertencentes a grupos sociais distintos, no interesse da propriedade rural.

O crescimento populacional europeu ap6s o século XV tencionou a demanda por terras
agricultdveis. Ao mesmo tempo em que a burguesia mercantil ascendia socialmente, os
camponeses persistiam em reproduzir seu modo de vida, ao mesmo tempo em que
contraditoriamente lutavam contra as formas de trabalho servil remanescentes das relagoes
feudais. Em conseqiiéncia, entre esses grupos sociais passaram a existir conflitos diretos,
como por exemplo, guerras camponesas em diversos paises europeus que representam
momentos historicos importantes da insurreicdo propriamente camponesa (PRESSBURGER,
2004, p. 115).

Durante o século XIX, as manifestagdes populares, com destaque para o ascendente
movimento do proletariado, levaram a for¢a os avangos dos chamados direitos sociais
(educagdo, saude, condicdes dignas de trabalho, acesso a terra efc), consolidando documentos
normativos que paulatinamente incorporavam tais reivindicacdes.

As mudancas sociais decorrentes da Revolucao Industrial, como o crescimento da
classe proletaria, fez com que a melhoria das condi¢des de vida dessa populacdo fosse
crescentemente pautada aos Estados Nacionais, e a for¢a social, criada pelos trabalhadores -
em seus sindicatos € movimentos - impulsionaram a modificacdo dos ordenamentos juridicos
para a satisfagao dessas demandas.

Esse momento historico ficou marcado pela idéia de Estado do Bem-Estar social
(Welfare State), que absorveria e assimilaria as pressdes das massas populares e lhes
concederia alguns direitos sociais, dentro de contextos de aberta revolugdo social em curso.
Grandes referéncias nesse sentido sao a Constituicdo Mexicana de 1917 ¢ a Constituicao de
Weimar, da Alemanha de 1919, entre outras. A propria Igreja Catdlica, ao menos desde o

final do séc. XIX, também passou a reconhecer a legitimidade dos protestos do proletariado®.

4 Enciclica Rerum Novarum, do papa Ledo XIII.
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No Brasil ndo foi muito diferente. O reconhecimento estatal do acesso a terra como
um direito remete a propria historia da colonizagdo do pais, excludente e desrespeitosa as
populagdes indigenas que ja habitavam o territorio brasileiro, resultando em uma
concentracdo fundiaria incomensuravel, que ensejaria desigualdades e contradicdes entre
latifundidrios e grupos sociais camponeses € povos tradicionais, estimulando assim a luta por
terra e por melhores condigdes de vida.
Desse modo, coube ao Estado formular politicas que tentassem dirimir a questdo,
surgindo dai a politica de reforma agraria, sobre a qual Veiga (1981) afirma que:
Nao surge nunca de uma decisdo repentina de uma equipe governamental ou mesmo
de uma classe social, ela é sempre resultado de pressdes contrarias ¢ a0 mesmo
tempo limitada por essas mesmas pressdes. Suas conseqiiéncias e seu alcance, tanto
do ponto de vista social como econdmico, dependem intrinsecamente da evolugao
das relagdes de forga entre os camponeses, os assalariados agricolas, os operarios, as

chamadas “camadas médias”, a burguesia e os grandes proprietarios fundidrios

(VEIGA, 1981, p. 08).

Na regido amazonica, a disputa de terra, entre a implantacdo da reforma agraria ¢ a
manutenc¢do dos latifiundios — empresas agricolas que dominam grandes extensdes de terra na
regido —, se intensifica porque ndo estd em jogo somente a terra para a agricultura, mas
também a questdo da apropriagdo dos recursos naturais decorrentes da biodiversidade

existente nessa regiao.

2. FORMAS SOCIAIS DA TERRA E DISPUTA

IANNI (2004, p. 174) afirma que a terra passou por uma espécie de metamorfose ao
longo da historia com relagdo a sua significagdo. Primeiramente era utilizada como objeto e
meio de producdo; posteriormente ¢ humanizada ao ser retirada da natureza, recriando-se
como relacdo social em que ¢ apropriada de diferentes formas, a partir da propriedade
comunitaria, tribal, familiar e, finalmente, na propriedade capitalista, em que se transforma

em mercadoria.

Com o desenvolvimento das relagdes capitalistas de produgdo no campo, a terra se

constitui como propriedade privada; para o capital ou do proprio capital. Nesse
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processo, as diversas metamorfoses da terra compreendem as diversas configuragdes
do trabalho. A humanizacdo da terra, segundo as condi¢des da sociedade burguesa,
compreende a sua transformagdo em relacdo social, relacdo de producdo,

propriedade burguesa (IANNI, 2004, p. 174).

Conforme o citado autor, a terra admite diferentes formas sociais de apropriacao.
Conseqiientemente, a organizacdo das atividades de producdo sdo também distintas e até
conflituosas, expressando diversas formas de relagdo entre homem e natureza, dos homens
entre si, ¢ de forma geral da sociedade com a natureza. Por isso, “as formas pelas quais os
homens trabalham a terra conferem distintas formas a terra” (IANNI, 2004, p. 187).

Cabe ainda, compreender as configuracdes territoriais como determinagdes materiais,
e ndo como meras causalidades. As disputas politicas, as correlagdes de forcas, desenham os
mapas e tracam as rotas do uso da terra.

Esses termos possuem vinculagdo estrita com as relagdes de poder que afloram na
disputa por condigdes de existéncia, e que direta ou indiretamente dizem respeito a

terra, matriz de todos os bens, convertidos ou ndo em mercadorias, a depender do

circuito no qual sdo extraidos, transformados e consumidos (PAULINO, p. 108).

Cada grupo humano construia seu espago de vida com as técnicas que inventava para
tirar do seu pedaco de natureza os elementos indispensaveis a sua propria sobrevivéncia.
Organizava a producdo, a vida social e o espaco, na medida de suas proprias forgas,
necessidades e desejos. A cada constelagao de recursos correspondia a um modelo particular:

O territorio social é, portanto, uma reprodugdo do real. Cada territorio possui seus
proprios codigos, suas representagdes e também suas fronteiras. Desta forma,
conformam-se modelos, representagdes, constru¢cdes da realidade, que se revelam

como instrumentos de poder. Assim, pensar o territorio implica ainda compreendé-lo

através das relagdes de poder (PAULINO, p. 108).

O territorio deve também ser apreendido como sintese contraditdria, como totalidade
concreta do processo/modo de produgdo-distribuigdo-circulagdo-consumo, € com suas

articulagdes nas quais o Estado desempenha uma clara funcdo de intervengao.

O territorio é assim produto concreto da luta de classes travada pela sociedade no

processo de produgdo de sua existéncia. Dessa forma sao as relagdes sociais de
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produgdo e processo continuo; contraditorio de desenvolvimento das forgas
produtivas que ddo a configuracdo historica especifica ao territério (FABRINI p.
36).

Na conjuntura atual do campo prevalece a conflituosidade existente entre o
campesinato e o agronegocio, que disputam territorios. Estes compdem diferentes modelos de
desenvolvimento, e possuem portanto, concepcdes divergentes de terra e constituicdo de
territdrio, com organizagdes espaciais e paisagens geograficas completamente distintas.

Segundo FABRINI (2010), nessa condi¢ao existem diferentes tipos de paisagens: a
primeira, do territério camponés, se caracteriza pela pequena escala de heterogeneidade da
passagem geografica, caracterizado pelo freqiiente povoamento, pela policultura e pela
producdo diversificada de alimentos, principalmente para o desenvolvimento local, regional e
nacional. O segundo seria o chamado “agronegdcio”, mais como um movimento que se
distingue pela escala e homogeneidade da paisagem geografica, e ¢ caracterizado pelo
trabalho subalternizado e pelo controle tecnologico das commodities.

O choque entre este modelo e a producdo familiar camponesa ensejard determinadas
respostas dadas pelo Estado. Nesse sentido, o principal foco a ser aqui explorado sera a
necessidade da Reforma Agraria, ¢ em que medida esta politica oferece, em tese, a

concretizagao da Justiga Social.

2.1 As forcas e tendéncias econémicas da atualidade no campo

O capitalismo sustenta-se na exploracao e no acumulo de riquezas, na transformacao
de dinheiro em mercadoria € novamente mais-dinheiro, ¢ no desenvolvimento das forcas
produtivas. Analisado no ambito rural, esse modo de produgdo se apresenta como um
processo de moderniza¢do da agricultura e de incorporagdo de novas terras a dinamica de
produgdo, provocando alteragdes sociais que envolvem latifundiarios, pequenos proprietarios,
assalariados rurais, camponeses, ribeirinhos, posseiros, quilombolas, indigenas, e o Estado
enquanto institui¢ao reguladora.

De acordo com FABRINI (2010, p. 60) a expansdo do modo de produgdo capitalista
tende a promover a expulsdo/expropriagdo dos camponeses, € a concentragdo da terra. Ou

seja, uma espécie de territorializacdo do capital.
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O expoente capitalista em questdo seria o proprio agronegocio, € seus pacotes
tecnologicos especificos, com produgdo em larga escala e que demanda grandes extensdes de
terras, geralmente para a produ¢do monocultora e voltada a exportacdo.

As relagdes entre diferentes tecnologias, que importam em diferentes atribui¢des ao
valor da terra, ndo se dao pelo acaso. A historia evidencia a constru¢ao de uma estrutura
objetiva/material ¢ a0 mesmo tempo politica para justificar na atualidade a intensidade de
conflitos, e mais uma vez pde em questdo a atuacdo do Estado de Direito no cumprimento de

determinados principios constitucionais.
3. BREVE HISTORICO DA ESTRUTURA FUNDIARIA DO BRASIL

A questdo agraria no Brasil, em ambito juridico e social, envolve, como em diversos
paises da América Latina, conflitos relativos a distribui¢do de terras, e tem seus
desdobramentos na politica econdmica e social, bem como na efetivacdo de direitos nas
formas de acesso a terra.

A Amazoénia se apresenta, nesse cenario, como especial territorio onde convergem
diversos interesses antagonicos relacionados a propriedade e uso da terra. Historicamente
determinada, a estrutura fundiéria dessa regido ¢ disputada por um lado pelo latifundio, e por
outro pelos povos tradicionais € grupos sociais camponeses.

Contudo, atualmente essa disputa tem sido reconfigurada, dado o processo de
crescente liquida¢ao do velho latifundio em nome de um novo latifindio baseado em capital
intensivo, maquinario moderno e grande utilizacdo de insumos agricolas. O agronegocio
deslocou ainda mais a correlagao de forcas em prol do latifundio, no contexto mais recente.

Historicamente, os instrumentos juridicos ndo se apresentaram como uma saida
equanime desde a colonizagdo do pais. Hoje, os desafios persistem e impelem a transformagao
do ordenamento juridico vigente, do sistema de Direito posto; mas exigem, sobretudo, da
atuacao do Estado no que concerne a politica agraria a efetivagdo dos preceitos fundamentais
de garantia do acesso a terra como meio para a realizag@o da justica social.

Primeiramente, o “dever-ser” da Ciéncia Juridica exige necessariamente uma analise
dos fatos, a realidade concreta e material que determina a dinamica social. Para isso, deve-se

analisar a formata¢do da estrutura fundiaria, o que ela representa e como ¢ forjada.
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O conjunto de terras que hoje representam o territorio brasileiro era habitado por uma
pluralidade étnica — hoje denominada genericamente como “povos indigenas” — até o
processo de colonizacdo engendrado fundamentalmente por Portugal a partir de 1500.

Antes mesmo de chegar a costa brasileira, os ibéricos ja haviam distribuido a parte sul
do continente americano. Antes da descoberta e colonizagcdo pelo lusitanos, as terras eram
consideradas propriedade do rei por direito de conquista, em decorréncia dos Tratados de
Alcagovas de 1479, e de Tordesilhas de 1494 (TRECCANI, 2001, p. 27).

Em busca de metais preciosos, além das mais diversas especiarias para comerciar nas
indias e com as demais nagdes que se abriam para o comércio, os portugueses passaram a
investir na colonia americana. Para isso, o sistema sesmarial outrora utilizado no Reino de
Portugal ¢ implementado na colonia para a administragdo e a exploragdo das riquezas. O
instituto sesmarial era uma concessdo do poder publico, ou seja, a concessdo pela Metropole
portuguesa de um direito ao uso da terra assegurado pela exploracao efetiva do solo de carater
resolutivo. Consistia em distribuir o territorio ainda inexplorado entre alguns abastados
escolhidos da Corte Lusitana.

No periodo pombalino, o Alvard n° 03 de 1770, que tratava da tramitacdo
administrativa do processo de confirmacao das cartas de sesmaria para que fosse estabelecida
a seguran¢a juridica relativa aos dominios coloniais no Brasil, ditou uma burocracia
incomensuravel. Desse modo, os latifundios formados a partir da ocupacdo lusitana foram
mantidos, ampliando-se ainda o nimero de posses.

Com a independéncia do Brasil, a divisdo fundidria passou por uma fase de transigao.
O reconhecimento da propriedade da terra passaria a ser feito pela legitimacao das posses, e,
desse modo, a Constituicdo de 1824 garantiu o carater absoluto da propriedade da terra,
liberando-a de qualquer condicdo ou clausula resolutiva (TRECCANI, 2001). No entanto,
precisava ser aprovada uma lei complementar que regulamentasse a matéria. Passaram-se
cerca trinta anos, em uma espécie de vazio de regulamentagdo infraconstitucional, periodo
tido como ‘o império da posse’.

A partir da Lei n® 601 de 1850, denominada “Lei de Terras”, as terras devolutas
poderiam ser adquiridas pela compra, ficando vedada a aquisi¢do pela posse. A capacidade de

exploracao da porgao de terra pelo seu proprietario determinava o seu tamanho. Sesmarias ou
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outras concessoes expedidas pelo governo puderam ser revalidadas desde que tivessem
cumprido as condigdes prescritas nos respectivos titulos (BENATTI, 1996). Conforme
TRECCANI (2001), obtinha o direito a terra somente aquele que dominava um poder politico
e econdmico, capaz de se apoderar das maiores quantidades de terras.

Com o passar do tempo, durante o século XX, o modelo de regularizagdo fundiaria foi
transformado a partir de marcos legislativos importantes como o Estatuto da Terra e o Decreto
que permitia a federalizagdo das terras da Amazonia. Estes, por representarem de certo modo

instrumentos de atual aplicagdo, serdo vistos em parte especifica deste trabalho.

3.1 Recortes determinantes da estrutura fundiaria da amazonia

As mudancas na ordem normativa agraria, desde o periodo colonial, tiveram seus
efeitos especificos na regido da Amazonia, em especial as terras hoje localizadas no Estado do
Parad. A histéria fundiaria paraense, em termos juridicos, teria comecado no dia 05 de
setembro de 1501, quando Fernando e Izabel, reis de Espanha, concederam uma carta patente
para Vicente Yanes Pinzon, nomeando-o governador das terras desde o cabo de Santo
Agostinho até o Reino Orenoco (TRECCANI, 2001).

No estado do Pard predominou a ocupagdo primaria, pratica utilizada tanto pelos
camponeses quanto pelos grandes proprietarios ainda no periodo republicano (BENATTI,
1996, p. 137).

No século XX, a expansdao da economia industrial alcanga as nagdes periféricas,
quando sdo implantadas as industrias de grande porte da siderurgia. O inicio do século
combina, na logica econdmica, o desenvolvimento das técnicas industriais e as demandas das
grandes guerras do século. Com isso, o aproveitamento dos recursos minerais e florestais ¢
intensificado, e os olhares do governo federal se voltam a regido amazonica.

Na década de 1930, as leis brasileiras condicionaram o direito de propriedade. Nessa
mesma linha, a Constituicao de 1946 estabeleceu que o uso da propriedade teria a finalidade
de atingir o bem-estar social’, e ensejou a promogdo da justa distribuigdo da propriedade.
Ademais, essa Constituicdo acrescentou as causas tradicionais de desapropriagdo —

necessidade e utilidade publica — a desapropriacao por interesse social (CEPAL, 2000).

5 Art. 147. O uso da propriedade esta subordinado ao bem-estar social. (CF/1946).
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Posteriormente, no cendrio mundial pds-Segunda Guerra, segundo LOUREIRO
(2002), a constru¢ao da Rodovia Belém-Brasilia pode ser considerada como um verdadeiro
marco para a historia da regido amazodnica, introduzindo-a nas exigéncias da economia
internacional.

Ao mesmo passo, novas tecnologias sdo introduzidas na producdo agricola, num
periodo de intensa tecnificagdo no campo que ficou conhecido como “Revolugao Verde”. Tal
revolucdo previa a modernizac¢do da agricultura, a fim de garantir o aumento da produtividade
da terra para a producdo de alimentos através da adog¢do de um novo sistema agricola que
privilegiasse a padronizacdo da produgdo alimentar, a motoriza¢do e mecanizagdo do cultivo,
bem como a utilizacdo de produtos quimicos nas atividades agricolas (MATTOS NETO,
2011).

Para BENATTI (1996), desde o golpe militar de 1964 o “problema da terra”,
particularmente na AmazoOnia, transformou-se progressivamente num problema de ordem
militar. Essa intervencdo se deu com a construcdo de uma infra-estrutura ¢ um rol de
instrumentais juridicos que pretendiam legitimar a nova fase de desenvolvimento brasileiro,
baseado da exploragdo arbitraria da Amazonia.

A partir deste momento, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 10 de
1964, a qual transferia a competéncia para a unido de legislar sobre a questdo
agraria, e do Decreto-Lei 1.164 de 01 de abril de 1971, que subtraiu cerca de 70%

das terras paraenses para a Unido, os Estados perderam quase que toda a

competéncia que tinham para legislar sobre suas terras (BENATTI, 1996, p. 142).

Através do Decreto Federal n° 1164, de 1971, o Governo Federal retirou dos territorios
dos estados as terras situadas dentro de uma faixa de 100 km de cada lado de todas as estradas
federais existentes, em constru¢do ou simplesmente projetadas e nao iniciadas (LOUREIRO,
2002, p. 86).

A transformacgao da estrutura de desenvolvimento a partir do local formava os sujeitos
exploradores e ainda os proprios sujeitos explorados. A malha vidria que cortaria a Floresta

Amazodnica foi considerada decisiva para a colonizacdo da regido, atraindo e facilitando a
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insercao de migrantes, geralmente oriundos da regido nordeste do pais, integrados ao contexto
local sem estrutura, tornando-se mao-de-obra barata®.

O territério, no entanto, guardava a heranga da historia agraria do pais, com
indefini¢des dos contornos fundidrios, acompanhado do estimulo ao latifindio. Segundo
LOUREIRO (2002, p. 78), o governo alterou a legislacdo existente e criou dispositivos legais
extraordinarios e de excecao para que as terras da Amazonia, devolutas em sua grande
maioria, pudessem ser transferidas para os grandes grupos econdmicos e garantissem a
propriedade da terra aos pretensos investidores futuros.

De acordo com a mesma autora, para tornar legal a aquisi¢do de terra demarcada ou
comprada fraudulentamente, muitas delas j& aquinhoadas com incentivos fiscais, o Governo
Federal regularizou’ as terras griladas e deu a Justica os instrumentos legais de que esta
precisava para legaliza-las, posteriormente promovendo a expulsio dos antigos moradores
(LOUREIRO, 2002, p. 81).

Com a nova ordem constitucional brasileira de 1988, varios principios afloraram no
ordenamento juridico patrio para orientar a agdo do Estado e definir prioridades na resolucdo
de conflitos no campo. No entanto, demonstra-se um entendimento diverso, ou no minimo
complexo, em que se confundem perspectivas econdmicas que priorizam o mercado, com a
demanda por condigdes de desenvolvimento da agricultura que se harmonizem com os

principios fundamentais da CF/1988.
4. INSTRUMENTOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

“Posse” e “propriedade” sdo institutos do direito que expressam a relagdo entre os
seres humanos e as coisas. Ambos figuram como instrumentos para o acesso a terra. A posse,
sobretudo, guarda significagdo complexa, sendo que na acep¢ao agraria a posse € 0 exercicio
direto e continuo, durante um tempo ininterrupto, de atividades agrérias adequadas a natureza

do ambiente.

®  As taxas de crescimento populacional da regido entre 1950 e 1970 variam entre 3,9% a 4,4% ao ano, passando de

3.427.000 habitantes em 1950 para 7.717.000 em 1970 (DIEHL, 2010).
7 Por meio das Medidas Provisérias n° 005 ¢ n® 006 de 1976 da Casa Militar da Presidéncia da Repiiblica.
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A ordem cronoldgica da aplicacdo dos instrumentais juridicos no ordenamento
brasileiro, a respeito da distribuig¢ao e redistribui¢do de terras, indica uma evolugao da reforma
agraria no Brasil, e como foram forjados os modelos politicos de resolucdo da questdo agraria.

A Carta Magna de 1824 previu pela primeira vez o rito da desapropriagio no
ordenamento juridico patrio. Entretanto, somente no século seguinte o interesse social
caracterizou o ato de desapropriagdo, vide o teor da Constituicao de 1934.

A ordem constitucional de 1946 expressou superficialmente a distribuicdo da
propriedade: Art 147 - O uso da propriedade serd condicionado ao bem-estar social. A lei
poderd, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da
propriedade, com igual oportunidade para todos.

O Decreto-Lei n° 3.365/41 dispunha sobre o rito da desapropriacdo, garantindo por
meio de declaragdo de utilidade publica, a desapropriacdo de todos os bens pela Unido, pelos
Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios. Mas sua redacao original ndo considerava
a finalidade para a reforma agraria.

Somente em 2001, 60 anos depois, sua redacao foi alterada com a Medida Provisoria

n° 2.183-56, para incluir o art. 15-A, com o seguinte texto:

No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica e interesse social, inclusive para fins de reforma agraria, havendo
divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem, fixado na sentenga,
expressos em termos reais, incidirdo juros compensatorios de até seis por cento ao
ano sobre o valor da diferenca eventualmente apurada, a contar da imissdo na posse,

vedado o calculo de juros compostos (grifou-se).

Com o tempo certas lacunas no sistema juridico agrario foram sendo supridas. A
Emenda Constitucional n° 10 de 1964 conferiu a Unido a competéncia para legislar sobre
direito agrario, definindo o pagamento de justa indenizagdo em titulos da divida publica, no
caso do art. 147 da CF/1946; afirmou a indenizacdo em dinheiro pelas benfeitorias tteis e
necessdrias encontradas na propriedade; determinou que os planos que envolvessem
desapropriacdo para fins de reforma agraria seriam aprovados por decreto do Poder
Executivo, e sua execucdo seria da competéncia de oOrgdos colegiados; assegurou aos

posseiros de terras devolutas que tivessem morada habitual, preferéncia para a aquisi¢ao de
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até cem hectares; firmou que sem prévia autorizacdo do Senado Federal, ndo se faria qualquer
alienacdo ou concessao de terras publicas, com area superior a trés mil hectares, salvo quando
se tratar de execugdo de planos de colonizagdo aprovados pelo Governo Federal.

A Lei n® 4.504/64, chamada de Estatuto da Terra, dispds sobre um conjunto de
medidas acerca da Reforma Agréaria e a promog¢ao da Politica Agricola. Em seu art. 2°
enumera um conjunto de quatros condigdes caracterizadoras do cumprimento da fung¢do social
da propriedade da terra, sendo elas: o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores, a
manuten¢do de niveis satisfatorios de produtividade, a conservacdo dos recursos naturais e a
observancia dos direitos trabalhistas.

Em seu bojo, a lei trouxe importantes definicdes técnicas para a regularizagdo
fundiaria e a reforma agraria. Além de “empresa rural”, “parceleiro”, e “colonizagdo”,

conceitua em seu art. 4°:

I - "Imével Rural", o prédio rastico, de area continua qualquer que seja a sua
localizagdo que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecuaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de iniciativa
privada;

I - "Propriedade Familiar", o imodvel rural que, direta ¢ pessoalmente explorado pelo
agricultor e sua familia, lhes absorva toda a for¢ca de trabalho, garantindo-lhes a
subsisténcia e o progresso social ¢ econdmico, com area maxima fixada para cada
regido e tipo de exploragdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros;

III - "Moédulo Rural", a area fixada nos termos do inciso anterior®;

IV - "Minifindio", o imodvel rural de é4rea e possibilidades inferiores as da

propriedade familiar;

Sobre o "latifundio", o texto normativo expde dois tipos: por dimensdo e por
exploracao. Quando superar a area definida na forma de seu art. 46, a terra sera latifindio por
dimensdo. Serd por exploracdo quando mantido inexplorado em relagdo as possibilidades

fisicas, econdmicas e sociais do meio, com fins especulativos, ou seja, deficiente ou

8 Art. 5° A dimensdo da drea dos médulos de propriedade rural serd fixada para cada zona de caracteristicas

econdémicas e ecologicas homogéneas, distintamente, por tipos de exploracdo rural que nela possam ocorrer. Pardgrafo
unico. No caso de explora¢do mista, o modulo sera fixado pela média ponderada das partes do imével destinadas a cada
um dos tipos de exploragdo considerados.
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inadequadamente explorado. A uUnica excegdo estd presente na protecao da terra tendo em
vista a floresta nela contida.

O desconhecimento da real estrutura fundiaria ensejou a competéncia dada ao Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria através da Lei 4.504/64 para discriminag@o das terras devolutas
federais, com autoridade para reconhecer as posses legitimas manifestadas através de “cultura
efetiva” e “morada habitual”, bem como arrecada-las ao patrimonio publico federal quando
desocupada ou ocupadas ilegalmente. Garantia ainda a emissdo de titulos de dominio aos
posseiros.

A distribui¢do ou redistribuicdo de terras, a tal Reforma Agraria, teria o objetivo de
criar um sistema entre os cidaddos e a terra capaz de congregar desenvolvimento econdmico e
justica social. Para tanto, reza o Estatuto da Terra, seria necessaria a extingdo do minifindio e
do latifindio. Os meios de execu¢do desta politica seriam a desapropriacdo por interesse
social; a doagdo; a compra e venda; a arrecadacdo dos bens vagos; a reversao da posse pelo
Poder Publico de suas terras; e a heranga ou legado.

A desapropriacdo levava em conta o art. 147, § 7° da Constituicdo Federal de 1946,
que disciplinava o pagamento de justa indenizagdo pelo valor declarado no ITR, mais a
indenizagio por benfeitorias’. Ao final ingressava-se na imissdo da posse. As desapropriagdes
seriam promovidas pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), e as terras
destinadas prioritariamente a propriedade familiar. As terras arrecadadas poderiam ser
vendidas.

A “colonizac¢do”, instrumento de expansdo da fronteira economica do pais, foi
contemplada nos dispositivos do Estatuto da Terra. Sua formulagao passava pela atuacao do
Ministério da Agricultura, mas carecia de anuéncia do Ministério de Guerra.

O IBRA tinha poderes, segundo a Lei n° 4.947 de 1966, para extinguir aforamentos

tendo em vista a execu¢do de projetos de colonizagdo. Com a Lei 4.504/64, a Reforma

®  Os titulos da divida agraria ndo eram utilizados para tais finalidades. Vejamos: Art. 105. Fica o Poder Executivo

autorizado a emitir titulos, denominados Titulos da Divida Agraria, distribuidos em séries autdnomas, respeitado o limite
maximo de circulagido equivalente a 500.000.000 de OTN (quinhentos milhdes de Obrigacdes do Tesouro Nacional). §
1° Os titulos de que trata este artigo vencerdo juros de seis por cento a doze por cento ao ano, terdo clausula de garantia
contra eventual desvalorizagdo da moeda, em fung@o dos indices fixados pelo Conselho Nacional de Economia, e poderao
ser utilizados: a) em pagamento de até cinqiienta por cento do Imposto Territorial Rural; b) em pagamento de prego de
terras publicas; c¢) em caugdo para garantia de quaisquer contratos, obras e servigos celebrados com a Unido; d) como
fianca em geral; e) em caugdo como garantia de empréstimos ou financiamentos em estabelecimentos da Unido,
autarquias federais e sociedades de economia mista, em entidades ou fundos de aplicagdo as atividades rurais criadas para
este fim; f) em deposito, para assegurar a execugdo em agdes judiciais ou administrativas.
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Agraria passa a ser parte do planejamento do Poder Publico, com fundo proprio, e, definida
em planos periddicos, nacionais e regionais.

A nova ordem constitucional agraria inaugurada na Constitui¢do Federal de 1988,
Capitulo III, Titulo VII, avangou na positivagdo de direitos relativos a terra e a garantia da
Justica Social no campo.

Suas disposi¢des foram regulamentadas pela Lei n® 8.629/1993, que em seu art. 2° reza
que “a propriedade rural que ndo cumprir a fun¢do social prevista no art. 9° é passivel de
desapropriagdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais”’.

Em comparagdo com o Estatuto da Terra, a Lei da Reforma Agréria apresenta outras
definigdes técnicas a serem tomadas na politica agraria. “Imével Rural” passa a ser o prédio
ristico de area continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se destine ou possa se
destinar a exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial.

A “pequena propriedade” ¢ o imovel rural de area compreendida entre 1 (um) e 4
(quatro) modulos fiscais e a “média propriedade” o imdvel rural de area superior a 4 (quatro)
e até 15 (quinze) modulos fiscais. Sendo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma
agraria a pequena e a média propriedade rural, desde que o seu proprietario nao possua outra
propriedade rural.

A desapropriagdo por interesse social, anteriormente prevista, tal qual a indenizagao, ¢
recepcionada no atual ordenamento juridico com certas diferengas. A indenizagdo pela terra ¢
paga previamente e constitui-se em titulos da divida agraria, somente as benfeitorias uteis e

necessarias sdo indenizadas em dinheiro. Também acrescenta:

§ 4° No caso de aquisicdo por compra ¢ venda de imoveis rurais destinados a
implantagdo de projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria, nos
termos desta Lei € da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, e os decorrentes de
acordo judicial, em audiéncia de conciliagdo, com o objetivo de fixar a prévia e justa
indenizacdo, a ser celebrado com a Unido, bem como com os entes federados, o
pagamento sera efetuado de forma escalonada em Titulos da Divida Agraria - TDA,
resgatdveis em parcelas anuais, iguais e sucessivas, a partir do segundo ano de sua

emissdo'”.

% Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.183-56, de 2001.
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A desapropriacdo para fins de reforma agraria incorpora a analise de medidas
importantes: o grau de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracdo determinados pelo
orgdo competente. Os indices apontados servem como medida para averiguacdo do
cumprimento da funcdo social da terra, destacada no art. 9° da Lei 8.629/93, que representa a
observancia simultanea: aproveitamento racional e adequado; utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; observancia das disposi¢oes
que regulam as relagdes de trabalho; exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

Sob a ingeréncia ja do INCRA, sdo selecionados dois meios proprios para a
distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agréaria: a emissao de titulos de dominio e a
concessdo de uso, ambos inegocidveis pelo prazo de 10 (dez) anos, garantindo ao
concessionario a possibilidade futura de adquirir titulo de dominio. A concessdo de uso,
constante na Lei como direito real, ¢ transferivel por ato inter vivos ou por sucessao legitima
ou testamentaria, a titulo gratuito ou remunerado, desde que o novo concessionario ou seus
descendentes nao déem uso diferente ao estabelecido no contrato administrativo (MMA,
2006, p. 71).

O instituto da legitimagdo de posse surge, formalmente, no direito brasileiro com o
advento da decantada lei n° 601 de 1850. Até entdo a posse ndo era socialmente tao distinta da
propriedade. O instrumento surge com foco no meio rural e promove a conversao em dominio
das posses registradas através das Pardquias.

E, portanto, a primeira forma de regularizagdo fundiaria. A Lei de terras proibia a
ocupacdo espontanea de terras devolutas, criminalizando tal pratica. Por fim, submeteu toda
forma de aquisi¢do da terra ao meio mercantil, a compra e venda.

Em 1946, com o Decreto-lei n°® 9.760, o Estado inicia a discriminagdo das terras
devolutas, por enquanto, de atuagdo especifica em ambito administrativo. As terras devolutas
sdo institutos juridicos origindrios do direito brasileiro, uma situacdo andmala da situacdo
fundiéria brasileira.

Segundo o artigo 5° do Decreto-Lei n® 9760/1946, sdo devolutas as terras na faixa de

fronteira, nos territorios federais e no Distrito federal, as terras que nao sendo proprias nem
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aplicadas a algum uso federal, estadual, territorial ou municipal ndo se incorporarem ao
dominio privado.

Com a promulgagdo do Estatuto da Terra, a legitimagdo da posse ganha outros
contornos. A saber, o principio federativo empregado desde a Constituigdo de 1891 garantiu
que os Estados assegurassem aos posseiros de terras devolutas que tenham morada habitual,
preferéncia para aquisi¢ao até cem hectares.

Atualmente, segue-se o que reza a Lei n° 6.383 de 1976, a respeito do procedimento
administrativo e judicial para dar cabo da discriminagdo das terras devolutas em territorio
nacional.

A Ordem Constitucional inaugurada em 1988 resume os ultimos avancgos e reafirma a
desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural que nao esteja
cumprindo sua fun¢do social, mediante prévia e justa indeniza¢do em titulos da divida agraria,
com clausula de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei.

Dispos a Carta Magna em seu art. 184, § 3° que cabe a lei complementar estabelecer
procedimento contraditério especial, de rito sumadrio, para o processo judicial de
desapropriacao, ou seja, a celeridade na implementacao de projetos da reforma agraria.

O interesse no desenvolvimento econdmico agricola corresponde a mesma se¢do do
sistema de disposi¢des constitucionais. Dai entende-se que Reforma Agraria ndo pode
representar um atraso na producao; pelo contrario, ¢ a expressdo de maior produtividade no
meio rural, combinando-se as atividades agro-industriais, agropecudrias, pesqueiras e
florestais.

Sobre a distribuicdo e redistribuicdo da propriedade, ficaram as terras publicas e
devolutas a serem compatibilizadas com a politica agricola e com o Plano Nacional de
Reforma Agraria. Os beneficiarios da distribui¢do de imoveis rurais pela reforma agraria
receberao titulos de dominio ou de concessao de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos.

Quanto a aquisicdo ou ao arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou
juridica estrangeira dependerdo de autorizacdo do Congresso Nacional. Para tanto, uma lei

detalharé o procedimento. J4 no que tange a posse, atualmente faz jus a sua legitimagao o
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posseiro que preencher as exigéncias legais contidas nos artigos 11, 97, 99 a 102 da Lei n°
4504/64 e na Lei n° 6383/76 (MMA, 2006, p. 60).

Vale ressaltar que o procedimento para desapropriacdo foi modificado pela medida
provisoria n°® 2109/2001, que criminalizou as pessoas que ocupam terra e privilegia os
latifundidrios, com a condicdo de ndo-desapropriagdo por dois anos, no caso de uma
ocupagdo, € por quatro anos, quando houver reincidéncia (BUAINAIN, 2008, p. 221).
Modificando a Lei n® 8.629/93, assim dispos:

§ 6° O imovel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessorio
ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo ndo sera
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupacdo, ou
no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e deverd ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo

ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedagdes

Houve deste modo, claro prejuizo a qualquer forma de mobilizagdo em torno da
desapropriacao de areas onde nao havia o cumprimento da fungdo social. O aparelho Estatal
volta-se a outro sujeito, o que reclama o latifindio para si, como modelo correto e legitimo.
Haja vista ainda que dois anos ap6s a edi¢do da medida foi verificado que somente 1,6% dos
proprietarios de terra controlavam 43,8% das terras, ou seja, quase metade das propriedades

esta nas maos de menos de 2% dos proprietarios (BUAINAIN, 2008, p. 219).
5. POLITICAS DE REFORMA AGRARIA

De acordo com Buanain (2008) o maior obstaculo institucional para a realizacao de
reforma agraria na primeira metade do século XX era a natureza fiscal do pagamento de
prévia indenizagao pelo valor da terra, posto traduzir-se em titulos especiais da divida publica,
conforme o artigo n° 141 da Constituicdo Federal de 1946, haja vista a conseqiiente
possibilidade de discussao judicial da motivagdo da desapropriagao

Com o Estatuto da Terra (1964) ficou garantido o pagamento da terra nua em Titulos
da Divida Ativa, porém, a aplicacdo do Estatuto estava nas maos do governo ditatorial. O

empecilho, portanto, era a auséncia de vontade politica dos donos do poder.
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Na ¢época foram realizadas muito mais colonizagdes, do que projetos de Reforma
Agréaria. Com a abertura democratica no cendrio politico brasileiro, a partir de 1985 na
chamada Nova Republica, os clamores populares voltam a ser ouvidos, dentre eles a questdo
da reforma agréria.

No contexto social surgem varios sujeitos de expressao nacional, porém, além destes,
0s organismos internacionais influenciam a modificacdo da politica de desenvolvimento, a
fim de que o Brasil explorasse o setor rural. O primeiro governo democratico, do Presidente
José Sarney, tratou de fundar o Ministério de Reforma e Desenvolvimento Agrario (MIRAD),
que ficou responsavel pela elaboragao do I Plano Nacional de Reforma Agraria.

BERGAMASCO E NORDER (1996) salientam que em meados da década de 80, a
implantacdo da reforma agraria era uma questdo de honra para o governo. No periodo da
redemocratizagdo, a efetivagdo dessa politica simbolizava o progresso da cidadania e o
instrumento a ser utilizado era a desapropriagdo por interesse social em conjunto com o
fortalecimento de uma politica agricola para despontar a producdo de assentados e da
agricultura familiar de modo geral. Todavia, as articulagdes politicas da bancada ruralista
conseguiram recuar grande parte do programa do governo.

A década de 1990 foi marcada pelo avango de politicas de privatizagdo de setores
ligados a assisténcia e apoio aos agricultores e no abandono da politica de reforma agraria, em
favor de uma redistribuicao de terras orientadas pelo mercado (BUAINAIN, 2008, p. 39)

O aumento da populacdo e da urbanizagdo, mais o crescente indice de participacao da
mulher na for¢a de trabalho, criaram um ambiente econdmico e social que estimulava
mudangas substanciais nas industrias alimenticias € no comercio varejista.

A introducdo de inovagdes como alimentos congelados, o advento de supermercados
e a informagdo, através dos anuncios em canal de televisdo, promoveram a proliferagdo de
alimentos semiprontos, ao mesmo tempo em que aceleraram as tendéncias para uma

concentracao corporativa nesses setores.

Do ponto de vista de seus formuladores, era necessario que os administradores dos
empreendimentos relacionados ao agribusiness desenvolvessem uma percepgdo
clara do sistema total de produgdo do qual participavam e moldassem suas decisdes

estrategicamente de acordo com aquele contexto. Na realidade, o termo surge para
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dar conta das relagcdes mais estreitas entre campo e a industria (BUAINAIN, 2008,

p. 41)

5.1 - Politica de regularizacao fundiaria na légica do mercado

Na historia da Amazonia ¢ perceptivel o emprego do instrumento juridico para um
determinado investimento econdmico com a peculiaridade de cada época. A vocagdo agraria
ou agroindustrial pensada para a Amazonia foi sendo transmudada de acordo com a demanda
do mercado internacional. Necessariamente sua estrutura fundiiria se transformou para
abracar a exploragdo mineraria, florestal e agricola.

Vistas as tendéncias econdmicas passadas, ¢ interessante analisar como a
regularizagao fundiaria esta sendo direcionada para a regido, e afinal a quais interesses estao
servindo, tendo em vista todas as violéncias historicamente geradas para os camponeses,
povos tradicionais e ao proprio meio ambiente.

Para MEDEIROS (2002, p. 59) a reforma agraria de mercado emerge no Brasil num
contexto, no plano interno, de intensificacdo das ocupag¢des de terra, mas também estd
estreitamente ligada a um redirecionamento das politicas do Banco Mundial, que, desde
meados dos anos 70, elaborou alguns principios gerais de agdo, tais como o reconhecimento
da importancia da propriedade familiar em termos de eficiéncia e equidade; a necessidade de
estimular os mercados para facilitar a transferéncia de terras para usuarios mais eficientes e a
importancia de uma distribui¢@o igualitaria de bens e de reformas agrarias redistributivas.

A propaganda da reforma agraria de mercado (RAM) chamava os agricultores para um
uso mais eficiente de recursos e a importancia de que a reforma agraria tivesse um carater
voluntario, ou seja, autbnomo e espontaneo, livre de burocracias administrativas e judiciais
(MEDEIROS, p. 2002).

Como um dos defensores da RAM, BUANAIAN (2008) argumenta em desfavor as
desapropriacdes, nos seguintes termos: este meio envolveria um maior custo de transacao, que
implicaria um acréscimo substancial ao valor da terra; se sujeitaria a maior tempo de
identificagdo das terras e a realizagdo do assentamento, haveria a necessidade de uma

maquina burocratica superdimensionada (MEDEIROS, 2002, p. 80).
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MEDEIROS (2002) indica que a primeira experiéncia brasileira, dentro dessa nova
orientacdo, iniciou-se no Ceara, em 1996. Em 1995, a Secretaria de Agricultura dessa unidade
da federacdo autorizou o IDACE, Instituto de Desenvolvimento Agrario do Ceard, a realizar
estudos sobre o mercado de terras e avaliar o desempenho dos mecanismos historicamente
usados para a reforma agraria no Estado.

A partir dai, foram estabelecidos contatos com missdes do Banco Mundial para langar
as bases de um programa alternativo da reforma agraria. Como resultado, em 1996 foi criado
o Fundo Rotativo de Terras, que viabilizou uma parceria com o Banco Mundial para criar um
projeto de crédito fundiario no Projeto Sdo José. A experiéncia se iniciou em fevereiro de
1997. A cédula da terra comegou no mesmo ano com 90 milhdes de dolares (MEDEIROS,
2002, p. 72).

O langamento dessa iniciativa, em dezembro de 1997, com o nome de Programa Piloto
Cédula da Terra, inicialmente circunscrito a 5 estados do Nordeste, provocou acaloradas
polémicas no meio académico € nos movimentos sociais que transcenderam as fronteiras do
pais: organizagdes internacionais chegaram a solicitar ao Banco Mundial, co-financiador do
programa, um Painel de Inspecdo, que reine um comité independente para avaliar as agdes do
proprio banco.

A concepgdo do programa de crédito fundiario seria romper com a visao de que o
pobre ¢ naturalmente um incompetente e incapaz, buscando empoderar os proprios
interessados para escolher, negociar e adquirir terras.

No caso, teriam os compradores, habitantes locais, mais informagdes que os 6rgaos
publicos, e evitariam comprar terras ruins, que nao permitem sua exploracdo sustentavel e
geracdo de renda para a familia e pagamento do empréstimo; como devem pagar pelas terras,
ndo fariam conluio com os proprietarios.

O que se cria afinal ¢ um meio de regulariza¢do fundiaria com ingeréncia direta no
mercado de terras, determinando o que esta fora ou dentro desse mercado (ex: clausulas de
inalienabilidade), tipo de propriedade e de produgdo. Para os grandes conglomerados
internacionais, o registro ¢ a titulacdo de terras tém ha muito sido vistos como os principais
instrumentos para o aumento da seguranca da posse, fortalecendo um frutifero mercado de

terras e facilitando o uso da terra como garantia em mercados de crédito.
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O Banco Mundial (BM) vem investindo em programas de apoio a regularizagdo
fundiaria em varias partes do mundo durante muitos anos como instrumento para criar as pré-
condi¢des para o surgimento e/ou ativagdo de mercados de terra. Segundo as diretrizes do
BM, as transa¢des mercantis sdo necessarias para permitir a transferéncia de terras para
produtores mais eficientes e seria importante para se realizar uma distribui¢do mais
equilibrada da terra. O modelo instrumental para isso seria a chamada reforma agraria
redistributiva.

A disposi¢do mercadologica de um territério nesse modelo de reforma, a fez ser
denominada Reforma Agraria de Mercado (RAM). O pressuposto da RAM ¢ o da faléncia
historica do que os economistas do BM denominaram de reforma agraria “conduzida pelo
Estado”, modelo “desapropriacionista” ou, simplesmente, modelo “tradicional” de reforma
agraria. Ou seja, a RAM foi criada para substituir algo que, segundo o discurso do BM,
deixou de ser viavel ou mesmo desejavel.

A RAM tem como objetivo estimular a0 maximo a compra e venda de propriedades
rurais, enquanto o outro as prejudicaria, por limitar a mercantilizagdo da terra entre os
beneficidrios da reforma agraria e entre estes e os agentes econdmicos interessados em

adquirir imoveis rurais para a produgdo agricola (PEREIRA, 2011).
5.2 Insercao das terras da amazonia no mercado atual

A Medida Provisoria n® 458, convertida na Lei federal n° 11.952/2009, ampliou de 500
(quinhentos) para 1.500 (mil e quinhentos) hectares a area de terras publicas que o Governo
Federal podera repassar a entes privados (DIEHL, 2010). Com isso, reaqueceu-se o mercado
de terras na Amazdnia, a partir da entrega de terras publicas baratas a médios e grandes
produtores privados, ainda que fosse a maior parte das terras regularizadas em prol de
pequenos proprietarios.

A politica de Reforma Agraria anuncia uma quebra com o padrao do latifindio. No
periodo de 2003 a 2005 somente 25% das familias foram assentadas em terras desapropriadas
(RAMOS FILHO, 2009, p. 249). O MDA assumiu que houve uma inversdo na prioridade
inicialmente tragada como meta no II PNRA de assentar 71% das familias de forma onerosa.

(RAMOS FILHO, 2009, p. 249).
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No caso da Lei 11.952/2009, a propria entrega das terras a livre disponibilizacao
privada “grava” as terras no mercado, e, com a concorréncia capitalista, a tendéncia ¢ a
concentracdo dessas terras nas maos dos grandes proprietdrios (DIEHL, 2010). Essa lei
instituiu o “Programa Terra Legal” do Governo Federal, que ira estruturar a regularizagio
fundidria de 67,4 milhdes de hectares de terras federais ndo destinadas na Amazonia Legal
(Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Pard, Rondonia, Roraima, Tocantins ¢ Maranhao).
Dos 296.856 imdveis rurais a serem regularizados pelo Terra Legal nesses nove estados,
89.785 estdao no Parda (INCRA, 2009).

O Terra Legal, programa do governo Federal gerido pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario - MDA, vai titular imoveis rurais cujas posses sejam anteriores a
dezembro de 2004. Sob a justificativa da celeridade no processo de regularizacdo, que hoje
leva cerca de cinco anos, o rito de titulagdo simplificado (MDA, 2011).

Quanto a distribuicao da terra, embora o governo dé destaque para o grande numero de
pequenos posseiros a serem beneficiados, um numero reduzido de posses (6,6%) reune quase
73% das terras da regido. Elas também poderdo ser regularizadas mediante a divisdo dos
imoveis entre familiares.

Uma caracteristica em destaque para a entrada no mercado de terras das areas tituladas
através do “Programa Terra Legal” € que as terras s6 ganharam valor com o abate das arvores,
objeto de preocupagdo mundial.

Algumas pessoas ja estdo demarcando terras e ocupando mais, esperando que a
propriedade seja legalizada. Isso se intensificou apos o surgimento do citado programa, mas
ndo da para atribuir o aumento do desmatamento e da ocupagdo irregulares diretamente ao
programa, apesar de ele poder ser sim um fator que tem contribuido para acelerar esse
processo (OECOAMAZONIA, 2010).

A oferta da terra gratuita torna mais lucrativo invadir e desmatar novas areas do que
investir no aumento de produtividade das areas ja abertas. A baixa valoracdo da terra e a
possibilidade de lucro apds trés anos podem ocasionar novas ocupagdes onde o
monitoramento e a fiscalizagdo ndo sejam efetivos (IMAZON, 2009).

Segundo 0 MDA “Todo o ocupante regularizado assumira clausulas ambientais

obrigatorias preconizadas no artigo 15 da Lei que rege a regularizagdo fundiaria da

R. Fac. Dir. UFG, V.35, n. 02, p. 185-212, jul. /dez. 2011 ~ ISSN 0101 - 7187



OS INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NA POLITICA DE REFORMA AGRARIA [...]

208

Amazonia Legal, podendo perder o titulo da terra caso ndao as cumpra”. Dados do Imazon
indicaram, entretanto, um crescimento de 167% na derrubada da floresta em agosto deste ano,
em comparagdo com o mesmo més do ano passado (FOLHA, 2009).

Segundo o IMAZON, em 2008, havia indefini¢do fundidria de 53% da Amazodnia,
incluindo terras privadas sob suspeita de ilegalidade; éarea legalmente considerada sem
alocacdo e posses sem reconhecimento legal. Além disso, ndo havia documentacao
consistente da locacgdo fisica de imoveis rurais inseridos no cadastro de terras do INCRA e
registros nos cartorios da Amazonia.

O limite foi novamente alterado pela Lei 11.763/2008, passando para 15 modulos
fiscais, nao excedendo 1,5 mil hectares. Ou seja, em um espaco de trés anos, os limites de
area de regularizagdo fundidria em terras publicas sem licitagdo praticamente quadruplicou.

O programa Terra Legal ndo conseguiu alcancar a ambiciosa meta de emitir titulos
num prazo de 60 dias. Houve avangos na fase de cadastramento de posses, mas muitos
desafios ainda persistem nas etapas de georreferencimento, vistoria de imoveis e titulagdo. No
total, o programa cadastrou 74.132 posses em 8.369.872,937 hectares em 12 meses, sendo a
maioria dos cadastros validos localizados no Para, com 49% dos imdveis (35.815 posses) e
48% (4 milhdes de hectares) da 4rea cadastrada.

A maior parte de 4rea cadastrada (39%) estava concentrada nos imoveis acima de 4 e
menores que 15 moddulos fiscais, apesar de representarem apenas 8% do numero de imodveis
cadastrados. De acordo com a lei 11.952/2009 os ocupantes desses imoveis devem pagar pela
regularizag¢do da terra. Por outro lado considerando o nimero de posses cadastradas, a maior
parte (63%) concentrou-se na categoria de 1 modulo fiscal que serdo objeto de doagdo pela
Lei 11.952/2009. Essas posses correspondiam a 16% da area total cadastrada.

Pelo Programa Terra Legal, terras de até 1 modulo fiscal serdo doadas; imoveis entre 1
e 4 modulos fiscais serdo vendidos com valores diferenciados e abaixo do valor de mercado; e
areas entre 4 ¢ 15 modulos fiscais serdo vendidas por valores determinados nas tabelas de
referencia do INCRA sobre as quais incidirdo indices relativos a localizagdo e condig¢do de
acesso, tempo de ocupacao e tamanho da area.

As repercussdes sao maiores quando vislumbrasse a estrutura complexa ja estabelecida

na Amazonia. Trata-se de uma caracteristica propria do mercado de terras na Amazdnia. Ha
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precos para trés tipos de mercadorias: ‘terras com mata’; ‘terras de pastagem’ e ‘terras para
lavoura’ (COSTA, 2010).

Foram 13,5 milhdes de hectares desmatados para atividades agropecudrias entre os
Censos Agropecudrios de 1995 e 2007 (COSTA, 2010). A dimensdo da ocupagdo da terra
pela destruicdo das florestas aponta a tendéncia do mercado de terras de pastagem ou de
lavoura''.

Segundo COSTA (2010), um montante de 14,2 milhdes de hectares de terras novas
foram produzidos em associacdo a expansao da economia rural entre 1995 e 2006, ou seja, se
inseriram na dinamica dos negocios. Enquanto isso, 2,4 milhdes de hectares foram
distribuidos pelo INCRA.

Ademais, por mais paradoxal que pareca, as indicagdes do Banco Mundial indicam
que a Terra grilada ndo é a mais lucrativa. Aponta-se que os mecanismos de certificacdo de
qualidade e de rastreabilidade tipicos do novo padrdo produtivo concedem lastro a
necessidade de uma visdo integrada e integradora da cadeia de producdo, que ¢ absolutamente
fundamental para a insercdo competitiva na nova ordem dos agromercados globalizados
(GONCALVES, 2005).

As previsdes para o agronegocio demonstram a intensidade do peso econdmico que
influenciara a situacao fundidria na Amazonia, em detrimento de qualquer outra forma de
apropriacgdo da terra que limite seu aproveitamento aos moldes do proprio agronegdcio.

A produgdo de soja, por exemplo, em 2018/19 ¢ estimada em 26,5 milhdes de
hectares, atingindo uma producao de cerca de 88,9 milhdes de toneladas, representando um
acréscimo de 5 milhdes de hectares em relagao a safra de 2007/2008.

Segundo 0 MAPA, essa expansdo serd superada apenas pela cultura de cana-de-
acucar, que aumentard cerca de 7 milhdes de hectares em 2018/19. Mas o aumento da
produtividade serd o principal fator de crescimento da producao de soja no Brasil.

A soja deve expandir através de uma combinacdo de expansdo de fronteira em regides
onde ainda ha terras disponiveis e de um processo de substituicdo de lavouras onde ndo ha

terras disponiveis para serem incorporadas (MAPA, 2009, p. 12).

""" Parte integrante do paradigma agropecudrio é a perspectiva que trata a natureza na condigio de matéria-prima, indicando

a desmontagem do ecossistema para comercializagdo de suas partes como processo econdmico legitimo, ou na condigdo
do insumo terra, isto ¢, de um suporte depreciavel de um sistema edafo-climatico para a produgéo agropecuaria (Idem).
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6. CONCLUSAO

Ainda que seja determinado pelas demandas do mercado financeiro, o territdrio pode
receber proteg¢do especial pelo Estado. Ora por sua importancia para o equilibrio ambiental,
ora para o beneficio das populacdes tradicionais e campesinas, e geralmente aos dois aspectos
concomitantemente.

Do que se vé, o papel do Estado em promover a regularizacdo fundiaria foi
historicamente encerrado dentro da dinamica comercial - seja dos frutos da terra, seja da
propria terra —, reorganizando os lacos demograficos e socio-economicos de cada territdrio
atingido.

Com base na justi¢a social elencada nos termos da Constituicao Federal, cabe verificar
qual o impacto desejado com a implementagdo da politica agraria que se alia ao
beneficiamento ao redor do mercado, conforme indicado ao longo do presente artigo.

Vé-se que o pressuposto basico da Regularizagdao Fundiaria, como dita “de Mercado”,
¢ que, diante da configuragdo do capitalismo contemporaneo ¢ da dinamica e do legado das
politicas de ajuste estrutural, ndo ¢ mais possivel a realizacdo da reforma agréria tal como
tradicionalmente fora concebida. A idéia central ¢ de que a fungdo redistributiva por parte do
Poder Publico deixe de ser preocupacdo primeira da politica econdmica, em detrimento da
questao do trabalho e da justi¢a social.

Tal perspectiva afronta diretamente o principio da justiga social inscrito na
Constituicao Federal de 1988, e, afinal de contas, enseja a afronta de todo um vasto rol de
direitos fundamentais, edificados enquanto conquistas democraticas do povo brasileiro,
organizado em movimentos sociais que lutam pela efetividade dos direitos humanos, e pelo

respeito ao seu direito inafastavel a vida com dignidade.
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