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Resumo

HAVRENNE, Michel Francois Drizul, Regularizacio Fundidria Rural na
Constituicio Econdmica de 1988, Tese de doutorado em Direito apresentada na

Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo: 2017, 264 p.

Este trabalho ird estudar a regularizagdo fundidria rural, como processo
indispensavel ao desenvolvimento econdmico, a preservacdo ambiental, ao respeito as
diversidades étnicas e culturais e a erradicacdo da pobreza no pais. A regularizacdo
fundidria insere-se num contexto de reestruturagdo da ordenacdo agrdria, portanto,
abarcada pela reforma agriria. E também politica de Estado, tendo em vista que é
pressuposto a superagdo do subdesenvolvimento. Ela € essencial a efetivacao da justica
social. Assim, serdo analisadas a regularizacdo fundidria ‘genérica’, a regularizacdo
fundidria na Amazonia Legal, a regularizacdo fundidria em faixa de fronteira, a
regularizagdo fundidria em unidades de conservagdo e a regularizacdo fundidria de

areas ocupadas por minorias.

Palavras-chave: regularizacdo fundiaria rural, desenvolvimento econdmico,

preservacdo ambiental, pluralidade cultural e erradicacdo da pobreza.



Abstract

HAVRENNE, Michel Frangois Drizul, Rural Land Regularization in the 1988
Economic Constitution, P.H.D. Thesis in Law presented at the Faculty of Law of the

University of Sdo Paulo, Sao Paulo: 2017, 264 p.

This thesis aims to study the rural land regularization as an indispensable
process for economic development, environmental preservation, respect for ethnic and
cultural diversities and the eradication of poverty in the country. Land regularization is
part of the restructuring process contained within the rural order, which is covered by
farm reform. It is also a state policy, since it acts as a prerequisite for overcoming
underdevelopment. It is essential for the accomplishment of social justice. Thus, the
regularization of the ‘generic’ land ownership, of the Legal Amazon, of border areas,
conservation units and areas occupied by minorities shall be analyzed in the context of

this thesis.

Keywords: rural land regularization, economic development, environmental

preservation, cultural plurality and eradication of poverty.



Riassunto

HAVRENNE, Michel Frangois Drizul, Regolarizzazione Fondiaria Rurale
nella Costituzione Economica del 1988, Tesi di dottorato in Giurisprudenza presentata

presso la Facolta di Giurisprudenza dell'Universita di Sdo Paulo, Sao Paulo: 2017, 264

P-

Questo lavoro analizzera la regolarizzazione fondiaria rurale, in qualita di
processo indispensabile allo sviluppo economico, alla preservazione ambientale, al
rispetto delle diversita etniche e culturali ed alla eradicazione della poverta nel Paese.
La regolarizzazione fondiaria si inserisce in un contesto di ristrutturazione
dell'ordinamento agrario, quindi, abbracciata dalla riforma agraria. E anche politica di
Stato, tenendo presente che & presupposto al superamento del sottosviluppo. E
essenziale alla realizzazione della giustizia sociale. Verranno quindi analizzate la
regolarizzazione fondiaria “generica”, la regolarizzazione fondiaria nell'Amazodnia
Legal (la parte dell’Amazzonia appartenete al Brasile), la regolarizzazione fondiaria

nella fascia di frontiera, la regolarizzazione fondiaria nelle unita di conservazione e la

regolarizzazione fondiaria nelle aree occupate da minoranze.

Parole chiave: regolarizzazione fondiaria rurale, sviluppo economico,

preservazione ambientale, pluralita culturale ed eradicazione della poverta.
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Apresentacao

A presente tese visa estudar a regularizagdo fundidria rural, sob a Otica

constitucional, agriria e econdmica.

Como principais pontos a serem analisados sobre a regularizacdo fundidria,

tém-se:
a) regularizacao fundidria, e discussdo como parte ou nao da reforma agraria;
b) regularizacdo fundidria na Amazonia Legal;

c) regularizagdo fundidria em faixa de fronteira, com a ratificacio de terras, e diversas

previsodes constitucionais;

d) regulariza¢do fundidria em unidades de conservacao;

e) regularizacdo fundidria e minorias;

f) consideracdes conclusivas acerca da regularizacao fundidria.

No capitulo 1, serdo feitas consideragdes gerais sobre a regularizacao fundidria,
apresentando-se a sua conceituagio, bases constitucionais, histérico de terras no Brasil,
principais instrumentos, vinculo com a reforma agraria, grilagem de terras, aquisi¢do
de terras pelos estrangeiros, desenvolvimento econdmico-social, planejamento estatal e

ordem econdmica constitucional.

No capitulo 2, serdo abordados os requisitos e elementos essenciais da
regularizacdo fundidria na Amazonia Legal. Trata-se de regido de grandes dimensdes e
com importancia ecoldgica fundamental. A compatibilizacdo dos diversos interesses
envolvidos na drea é extremamente complexa. Dessa forma, serd feito o estudo da Lei

11.952/09 e suas recentes alteracoes.

No capitulo 3, ird ser analisada a regularizacdo fundiéria em faixa de fronteira.
Ela consiste em local indispensdvel ao pais, haja vista que delimita o territério
nacional. Desta forma, a sua ocupacdo deve ser feita de forma criteriosa. Tendo em
vista a conturbada regulamentacdo normativa, serd analisado o instituto da ratificacdo

de terras. Também, serdo apontadas as diversas previsdes constitucionais sobre o tema.
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No capitulo 4, serd abordada a regularizacdo fundidria em unidades de
conservacgdo. Estes espacos especialmente protegidos foram criados com a finalidade
de preservar e respeitar o meio ambiente, em razao de suas peculiaridades naturais.
Sera feita a ponderacdo entre a preservagdo ambiental e a manutencdo dos povos
tradicionais. Ademais, serdo analisadas as previsdes normativas internacionais,

constitucionais e legais.

No capitulo 5, serd analisada a regularizacdo fundidria de dreas ocupadas por
minorias, dando-se énfase aos quilombolas e indios. A preservacio e o respeito a estes
locais guarda consonancia com a protecdo do patrimoénio cultural brasileiro. Ha, do
mesmo modo, um resguardo do meio ambiente. Serdo estudados os compromissos
internacionais firmados pelo Brasil, bem como as normas constitucionais e legais sobre

o tema.
No capitulo 6, serdo realizadas as consideracdes conclusivas sobre a tese.

Importante, por fim, registrar que o foco desta tese recaird na regularizacdo

fundiéaria rural, e ndo na urbana.
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1. Regularizacao Fundiaria

1.1. Conceito

A regularizag¢do fundidria € uma politica de Estado, que consiste no conjunto
de medidas que visam a titulacdo dos ocupantes de dareas irregulares, de modo a

. L. . 1 . . < 2
garantir o minimo vital" de dignidade as pessoas”.

Numa acep¢do mais ampla, a regularizagdo fundidria envolve todos os atos
necessarios a arrecadagdo de terras para o dominio publico, para posterior destinagdo as

. . 3
pessoas aptas a conferir um uso racional delas”.

O titulo de propriedade ou de posse confere o status necessario ao exercicio
dos direitos fundamentais mais elementares. A falta dele propicia a exploracdao do

trabalho e o desrespeito a moradia, a alimentacdo e a saude.

Por outro lado, tem-se como alguns objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a

reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Referidos objetivos constitucionais formam a base da Constitui¢do Econdmica,
fruto de uma escolha politica, que contempla o conjunto de normas aplicdveis a
assuntos econdmicos. E importante compreender a unidade global dada pelo texto

constitucional, sendo invidvel separar as normas ‘econdmicas’ das sociais®.

Assim, o Estado deve ser um ator fulcral na destinagcdo de terras aqueles que

almejam produzir. Por isto, as dreas que se encontram sem qualquer uso especial, como

" E considerado o nicleo duro da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, da CF), e consiste no conjunto
minimo de medidas para que as pessoas possam viver dignamente. Compreende, em outras palavras, o basico
de sadde, educacdo, moradia, cultura, lazer, etc.
* Segundo o disposto na Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha
Vida: “Art. 46. A regularizag@o fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.” Percebe-se que nao ha conceituagdo de regularizagdo
fundidria na Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, que trata da regularizacdo fundidria de imdveis rurais na
Amazdnia Legal.
3 Neste trabalho, serd usada, quando ndo se mencionar de forma diversa, a regularizacdo fundidria em sua
acep¢do ampla, ou seja, envolvendo todos os imdveis rurais que possam ser titulados as pessoas com vocacao
ao seu uso social. Logo, tal conceito abarca também imdveis privados, que, uma vez incorporados ao acervo
publico, possam posteriormente ser destinados a particulares.
4 IRTI, Natalino, L’ordine giuridico del mercato, 4* edizione, Bari: Laterza, 2001, p.16-17.
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algumas terras publicas e as terras devolutas, devem voltar-se a consecucdo dos

objetivos constitucionais.

Além disto, as terras, mesmo publicas, devem atender ao principio da fungao
social da propriedade, ou seja, possuir um aproveitamento racional e adequado, utilizar
corretamente os recursos naturais disponiveis, observar as disposi¢cdes que regulam as
relacdes de trabalho e possuir uma exploragdo que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores. A titulo ilustrativo, na Regido Norte do pais, a Unidao
¢ proprietaria de grandes extensdes territoriais, sem que seja conferida uma utilizacao,
nos moldes previstos constitucionalmente, razdo pela qual € necessaria uma politica de

redistribui¢ao de terras e incentivo a sua ocupagdo e producao.
Neste sentido, Gilberto Bercovici leciona:

“A funcdo social da propriedade, cujo conteido essencial estd
determinado pelo artigo 186, deve ser observada por todos os tipos de
propriedade de bens de producao garantidos pela Constituicdo Federal de
1988. Niao ha propriedade, enquanto bem de produgdo, que escape ao
pressuposto da func¢do social, nem mesmo a propriedade produtiva do

artigo 185, I,

Registre-se, ainda, que a regularizagdo fundidria ndo se confunde com a

usucapido, isto €, a impossibilidade de aquisicdo de terras publicas por particulares6.

Nao se trata de aquisi¢cdo de imdvel rural para fins patrimoniais, com objetivo
especulativo. Ao revés, o fundamento da posse ou a propriedade que ird ser exercida

em terras publicas, com pouco ou nenhum uso, estd vinculada a manutencdo da

dignidade da pessoa humana.

Além disto, a propriedade ou posse somente € legitima, se atender a fungao
social. O titulo, como elemento formal, colabora para que os pequenos produtores

tenham acesso a mecanismos de fomento da produgdo de alimentos, proporcionando

> BERCOVICI, Gilberto, Fungio social da propriedade agraria — possibilidade de desapropriagdo para fins de
reforma agréria de propriedade rural que ndo cumpre todos os requisitos do art. 186 da Constitui¢do de 1988,
RTDC, vol. 31, jul/set 2007.

6 «Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4
o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido a0 mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapifo.”

16



sua ascensdo social, por meio do trabalho. Mas, como dito, o substrato material que
justifica a ocupacao € a dignidade da pessoa humana e o cumprimento da fun¢do social

do imovel rural, e ndo o mero titulo.
Da mesma forma, erradica-se a pobreza e geram-se riquezas para o pais.

Por fim, em que pese a CF/88 ndo definir € nem mencionar o que seja a
“regularizacdo fundidria”, é possivel extrair o seu conceito do Titulo VII, que trata da

Ordem Econdmica e Financeira. Explica-se:

O art. 188, caput, do texto constitucional dispde que a destinacdo de terras

publicas e devolutas serda compatibilizada com a politica agricola.

Ora, como a politica agricola deve estimular a producdo rural, voltando-se a
alimentacao das pessoas, estd claro que a regularizagcao fundidria insere-se neste escopo

maior da politica agricola’.

Alguns doutrinadores indicam que a denominagdo correta seria politica agréria,
e ndo agricola, na medida em que a primeira possui uma acep¢ao mais ampla, passando
a ideia de politica de desenvolvimento, que nao se circunscreve a aspectos econdomicos,
mas também sociais. J4 o termo politica agricola tem um significado mais restrito,

vinculado a nogdo de producdo de géneros alimenticios®.

N3ao obstante esta discussdo sobre a terminologia correta, o que se nota € que o

legislador buscou definir uma politica de desenvolvimento para o campo,

7 A Lei 8.171, de 17.01.1991, é conhecida como Lei da Politica Agricola.

No seu artigo 2°, estipula-se:

“A politica fundamenta-se nos seguintes pressupostos:

I - a atividade agricola compreende processos fisicos, quimicos e bioldgicos, onde os recursos naturais

envolvidos devem ser utilizados e gerenciados, subordinando-se as normas e principios de interesse publico,

de forma que seja cumprida a funcdo social e econdmica da propriedade;

II - o setor agricola é constituido por segmentos como: produgdo, insumos, agroindustria, comércio,

abastecimento e afins, os quais respondem diferenciadamente as politicas publicas e as for¢as de mercado;

III - como atividade econdmica, a agricultura deve proporcionar, aos que a ela se dediquem, rentabilidade

compativel com a de outros setores da economia;

IV - o adequado abastecimento alimentar € condi¢do bdsica para garantir a tranqiiilidade social, a ordem

publica e o processo de desenvolvimento econdmico-social;

V - a producdo agricola ocorre em estabelecimentos rurais heterogéneos quanto a estrutura fundidria,

condi¢des edafoclimaticas, disponibilidade de infra-estrutura, capacidade empresarial, niveis tecnolégicos e

condicdes sociais, econdmicas e culturais;

VI - o processo de desenvolvimento agricola deve proporcionar ao homem do campo o acesso aos servigos

essenciais: sadde, educacdo, seguranca publica, transporte, -eletrificacio, comunicagdo, habitacdo,

saneamento, lazer e outros beneficios sociais.”

8 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrario Brasileiro, 8" edi¢do, Atlas: Sao Paulo, 2009, p. 149-152.
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disponibilizando alguns instrumentos para tanto, indicados no art. 73 do Estatuto da

Terra’.

Ao se falar de regularizacdo fundidria, estd-se lidando com desenvolvimento
social e redistribuicdo de terras. Logo, ela se vincula a politica agraria e integra a
reforma agréiria, que tida numa acep¢do mais ampla, “é todo ato tendente a
desconcentrar a propriedade da terra quando esta representa ou cria um impasse

histérico ao desenvolvimento social baseado nos interesses pactuados da sociedade”'.

Ainda, como a propriedade é um tema previsto na ordem econdmica
constitucional, evidencia-se que ela integra a Constituicio Econdmica, como ocorreu

. . . 2 - 111
em diversos paises, em especial apds a 2* Guerra Mundial .

Em sintese, a regularizacdo fundidria € um dos meios de promocdo da
dignidade humana, que tem de ser incentivada pelo Estado. Consiste, especificamente,
em um instrumento de reordenagdo da estrutura fundidria, pela concessdo de um titulo
de posse ou de propriedade as pessoas que almejam produzir no campo. Insere-se na
reforma agraria, sendo que ambas encontram seu fundamento constitucional na ordem

econOmica e financeira.

1.2. Bases constitucionais da regularizaciao fundiaria

" Art. 73. Dentro das diretrizes fixadas para a politica de desenvolvimento rural, com o fim de prestar
assisténcia social, técnica e fomentista e de estimular a produgdo agropecudria, de forma a que ela atenda ndo
s6 ao consumo nacional, mas também a possibilidade de obtencdo de excedentes exportdveis, serdo
mobilizados, entre outros, os seguintes meios:

I - assisténcia técnica;

II - producio e distribui¢do de sementes e mudas;

III - criagdo, venda e distribui¢do de reprodutores e uso da inseminacao artificial;

IV - mecanizagdo agricola;

V - cooperativismo;

VI - assisténcia financeira e crediticia;

VII - assisténcia a comercializagdo;

VIII - industrializagdo e beneficiamento dos produtos;

IX - eletrificacdo rural e obras de infra-estrutura;

X - seguro agricola;

XI - educacdo, através de estabelecimentos agricolas de orientacio profissional;

XII - garantia de precos minimos a produgdo agricola.

.

' MARTINS, José de Souza, Reforma agréria — o impossivel didlogo sobre a Histéria possivel, disponivel
em www.revistas.usp.br, Acesso em 04/12/2014, p. 107.
u LUNO, Antonio Enrique Pérez, Derechos humanos, estado de derecho y Constitucién, 10* edi¢do, Madrid:
Tecnos, 2010, p. 441.
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1.2.1. Dignidade da pessoa humana

Existe uma dificuldade em se definir a dignidade da pessoa humana, diante da
abstracdo dos termos juridicos. Serdo apontadas as caracteristicas principais deste

fundamento constitucional.

A CF/88 insere a dignidade da pessoa humana no seu art. 1°, o que de pronto

demonstra a importancia deste valor.

Ao se colocar a dignidade como um fim do Estado, tem-se que ela deve
propiciar condi¢des minimas de existéncia as pessoas. Deve também conferir os meios

para que as pessoas possam guiar—se por si mesmas.

Além disto, ndo s6 no plano formal hd que se prever a dignidade. Ela deve,
sim, ser efetivamente posta em pratica. Como exemplo, nao basta a CF/88 dispor que
ninguém serd submetido a tratamento desumano, mas sim proporcionar mecanismos
para que as pessoas alcancem um patamar minimo de qualidade de vida. Neste
diapasdo, o acesso a terra e a regularizacao fundidria sdo formas de concretizagdo da

dignidade.

Ainda, € possivel dizer que ela estd presente em outros dispositivos

constitucionais, em virtude da sua amplitude conceitual.

Para parcela da doutrina, ela teria um cardter praticamente absoluto, sem
possibilidade de limitacdo. E um super-principio, que se densifica em diversos outros
comandos constitucionais, como na fungao social do imével, no direito a habitacdo, ao

emprego, ao lazer, a educagdo, a saude, etc.

Para outros, ndo existem direitos absolutos na CF/88, nem mesmo a dignidade
da pessoa humana. Logo, ainda que esteja presente em outros principios
constitucionais, ela pode, em certa medida, sofrer limitacdes. O direito a propriedade

contém uma parcela da dignidade, que pode ser relativizado em certos casos.

Assim, tem-se que a dignidade se irradia para diversos comandos

constitucionais.
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Por fim, a dignidade da pessoa humana implica a possibilidade de a pessoa
guiar-se por sua propria vontade. As suas decisdes devem ser livres, sem influéncias ou

imposicoes de terceiros'%.

Trata-se, pois, da capacidade de autodeterminagdo das pessoas.

1.2.2. Erradicacao da pobreza e da marginalizacio e reducio das desigualdades

sociais e regionais

E um objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil. Tal norma

possui cardter cogente, ndo se tratando, pois, de mera pretensao politica.

Assim, a erradicacdo da pobreza deve ser incentivada por todos os poderes

constituidos, por meio de agdes concretas.

Neste contexto, a regularizacdo fundidria rural € um instrumento de efetivacao
de tal comando. Isto porque ela proporciona as pessoas que almejam produzir, sem

condic¢des de acesso a terra, a ascensdo social pelo trabalho.

A enorme disponibilidade de terras no nosso pais, sem qualquer cultivo,

colabora para a perpetuacao da miséria.

Deve-se mudar este panorama, possibilitando-se que excluidos da sociedade
possam novamente reintegrar-se a ela. Ndo se trata de uma politica de cunho
exclusivamente assistencialista, ao contrario, concedem-se os meios para que as

pessoas, pelo trabalho, saiam da miséria.

A regularizagdo fundidria difere de outras politicas publicas, na medida em que
o préprio trabalhador rural, ao produzir, receberd um auxilio estatal, qual seja, o titulo
imobilidrio. A pessoa participa ativamente do processo de progressdo social, com a

ajuda do Estado, que proporcionard os mecanismos para tal fim.

Em compasso com este objetivo, encontra-se a reducdo das desigualdades

sociais e regionais.

Como se sabe, o Brasil é um pais imenso, cheio de diferencas culturais, sociais,

econOmicas, politicas, enfim, hd uma infinidade de povos dentro de um mesmo Estado.

12 TAVARES, André Ramos, Curso de Direito Constitucional, 13? edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 441-

442.
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A regularizagdo fundidria pode colaborar com a diminui¢do de diferencas
econOmicas entre as regioes, haja vista que ird propulsionar a ocupacdo das dreas mais
desguarnecidas. A titulo exemplificativo, as pessoas que almejam produzir em grandes
quantidades de terras irdo se locomover para as regides com maior disponibilidade
delas. Desta forma, colaborardo para a sua ocupacdo, além de gerar riqueza para tais

localidades. Ainda, esta riqueza advird da producao interna.

Também, é importante dizer que o objetivo fundamental da erradicacdo da
pobreza e da marginalizacdo, bem como a reducdo das desigualdades sociais e

regionais, deve ser observado por todos os entes e poderes publicos.

Trata-se de uma diretriz constitucional, que deve nortear a formulacdo de

politicas publicas, dentre as quais se insere a regularizacao fundidria.

1.2.3. Isonomia

O art. 5° da CF/88 estipula que todos sdo iguais perante a lei. Assim, como
regra geral, todas as pessoas, brasileiras e estrangeiras, sao as destinatdrias dos direitos
individuais'.

A igualdade de todos perante a lei € um principio que remonta a propria
existéncia do homem. Trata-se de preocupagdo que surgiu nos primérdios da presenga

humana, sendo considerado até mesmo um direito natural.

Em periodo mais recente (1789), a necessidade de se abolir os privilégios e as
discriminacdes fundadas em determinada posi¢ao na sociedade foi uma das finalidades

~ 14
da Revolugdo Francesa .

A ideia basilar da isonomia consiste em nao gerar discriminagdes aleatdrias.

Em outras palavras, os iguais devem ter tratamento similar.

Por outro lado, as situacdes juridicas desiguais permitem que seja dado

tratamento diferenciado, na medida de sua desigualdadels.

13 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 12* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.167-

14 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 12* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.167-

15 TAVARES, André Ramos, Curso de Direito Constitucional, 13* edi¢do, Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 453.
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Na licdo de Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo
Gustavo Gonet Branco, a isonomia “significa em resumo tratar igualmente os iguais e

desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade™"®.

De forma figurada, ha que se manter a balanca equilibrada. Se colocarmos mais
peso de um lado, cria-se uma situagdo diferente que permite alteracdes do outro lado da

mesma.

Uma critica a defini¢do clédssica do principio da isonomia estd no fato de que
ela ndo resolve inimeras questdes, porque a desigualdade ndo reside nas coisas,
pessoas e situacdes. O que elucida o principio da isonomia € o critério discriminador,
aliado a finalidade da norma'’. A titulo ilustrativo, de nada adianta diferenciar as
pessoas tnica e exclusivamente sob o critério de ‘funciondrios publicos’, haja vista que

indmeros outros aspectos sdo ignorados'®.

Ademais, a igualdade ndo se dirige somente ao legislador, mas também ao

intérprete e aquele que aplica a lei.

Nao pode a norma criar situagdes desiguais, sem qualquer fundamento. Mas a
depender do fator de discriminagao, € possivel estipular diferencia¢des, levando-se em
consideracdo o previsto na CF/88. Exemplo: pode-se estipular idade diversa de
aposentadoria para a mulher em virtude da sua condi¢gdo peculiar de mae e

trabalhadora, o que ocasiona, no mais das vezes, a dupla jornada.
De forma bastante esclarecedora, Celso Antonio Bandeira de Mello diz:

“Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagdes que ndo podem ser

feitas sem quebra da isonomia se divide em trés questdes:
a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualacio;

b) a segunda reporta-se a correlacio ldgica abstrata existente entre o fator
erigido em critério de discrimen e a disparidade estabelecida no

tratamento juridico diversificado;

16 MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, Curso de
Direito Constitucional, 2* edicao, S@o Paulo: Saraiva, 2008, p. 157.
17 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 12* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.167-

18 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 12* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.167-
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¢) a terceira atina a consondncia desta correlacdo 16gica com os interesses

. . . . g . 19
absorvidos no sistema constitucional e destarte juridicizados™ .

Com efeito, o fator de discriminacdo deve basear-se num aspecto que se
justifique, tanto do ponto de vista abstrato, quanto na sua aplicacdo concreta. Ainda,

este discrimen deve ser condizente com a ordem constitucional vigente.

Logo, a regularizacdo fundidria rural, ao prever critérios para que seja
reconhecida a propriedade aos pequenos trabalhadores rurais, nada mais fez do que

atender aos ditames da igualdade.

E racional estipular critérios de diferenciacdo para aquelas pessoas que se

encontrem em posicao de desigualdade na escala socioecondmica.

Por fim, a igualdade ndo € apenas formal, ou seja, prevista nas normas

juridicas. Deve-se concretizé-la, alcancando-se a igualdade material.

No plano da efetividade da norma, o Poder Publico tem um papel relevante,
haja vista que ele dettm a vontade politica para tornar realidade o contido na

Constituigéozo.

A interpretacdo mais consentanea com o espirito do principio da isonomia €
aquela que prevé para o Estado obrigacdes positivas, de efetiva implementacdo do

aludido principio.
N3ao s6 no Brasil ha esta tendéncia, conforme ensina Paulo Bonavides:

“O problema fundamental que envolve toda a interpretacdo do principio
geral da igualdade, conforme ele se apresenta hoje, consiste — ponderam
alguns juristas soci6logos da Alemanha — em determinar se tal principio
representa ou ndo uma obrigacdo para o Estado de criar na sociedade a

igualdade fética.

Nao obstante as dificuldades que embaracam a isonomia assim
concebida, é nesse rumo que caminha a jurisprudéncia das Cortes
Constitucionais da Europa, nomeadamente a de Karlsruhe na

21
Alemanha””".

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Contetido juridico do principio da igualdade, 3* edigdo, 11°*
tiragem, Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 21-22.

20 BARROSO, Luis Roberto, Curso de Direito Constitucional, 2°* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 222.

2 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 378.
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Assim, a igualdade material representa a efetiva realizacdo do principio, por
meio de agdes concretas de todos os atores sociais. A implementacdo da regularizagdo
fundidria rural ird contribuir para uma sociedade mais justa e igualitdria, concretizando

os valores previstos na CF/88.

1.2.4. Funcao social da propriedade

A propriedade, ao lado da vida, liberdade, igualdade e seguranca, ¢ um dos
direitos fundamentais constantes da CF/88%.

Para que haja sua protecdo constitucional plena, ela deve observar a fungao

social®.

Esta se baseia na ideia de que o direito coletivo deve preponderar sobre o

individual. O interesse publico merece ser resguardado prioritariamente.

Mas a histoéria da funcao social nem sempre foi assim. Veja-se:

1.2.4.1. Breve historico constitucional da funcio social da propriedade

As duas primeiras Constitui¢des brasileiras (1824 e 1891) possuiam um viés

nitidamente individualista e absolutista da propriedade, reflexo da sociedade da época.

A Constituigdo de 1824 trazia um conceito praticamente absoluto da
propriedade, assegurando o direito a indeniza¢do no caso em que o Poder Publico

necessitasse do bem>”.

Nota-se que a inspirac@o deste dispositivo estd na Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, de 1789, mais especificamente no seu art. 17%. Alias, este

dispositivo influenciou todas as Constitui¢des Brasileiras, de 1824 a 1969

* Art. 5.°, caput, da CF/88: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]”.

2 Art 5.°, XXIII, da CF/88: “a propriedade atenderd a sua funcao social.”

* Constituiciio Federal de 1824:

“Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constitui¢do do Imperio, pela maneira
seguinte.

()

XXII. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado
exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidaddo, serd elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei
marcard os casos, em que terd logar esta unica excepcao, e dard as regras para se determinar a indemnisacao.”
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A Constituicdo Federal de 18917

manteve a concep¢ao antes vigente, haja
vista que a propriedade tinha um cardter unico, desvinculado de qualquer aspecto

social.

Isto refletiu no Codigo Civil de 1916, que possuia um viés individualista e

absolutista. Havia uma sociedade predominantemente agraria e patriarcal.

e~ 2 . . . .y -

Com a Constitui¢do Federal de 1934 8 foram incorporadas as primeiras ideias
sobre o uso condicionado da propriedade. Nota-se uma evolugao, na medida em que se
veda o uso da propriedade contra o interesse social ou coletivo. Trata-se de concepcao

embrid sobre o uso social da propriedade.

e~ ¢ 2 . ¢
A Constituicdo outorgada (“Carta”) de 1937 9, conhecida como “Polaca”,
excluiu a previsdo de que a propriedade nao poderia ser utilizada contra o interesse
social ou coletivo. Adicionou-se a ideia de que o seu uso seria definido em legislacao

propria. Houve, pois, um retrocesso na defesa da fungdo social.

Por seu turno, a Constituicdo de 1946 trouxe expressamente a no¢ao de que o
uso da propriedade seria condicionado pela fungdo social. Utilizou-se o termo ‘“bem-

estar social” da propriedade.

* Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidaddo - “Art. 17.° Como a propriedade é um direito invioldvel e
sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade publica legalmente comprovada o
exigir e sob condi¢do de justa e prévia indenizagdo.”

* FACHIN, Luiz Edson, Conceituacdo do direito de propriedade in Doutrinas Essenciais de Direitos
Humanos, vol. 2, DTR\2012\681, Revista dos Tribunais, Sao Paulo, agosto de 2011, p.813-852.

" Constituiciio Federal de 1891:

“Art 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes:

(..r)

§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriacdo por necessidade
ou utilidade publica, mediante indenizagdo prévia.”

*¥ Constituiciio Federal de 1934:

“Art 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, & subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes:

()

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo poderd ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na
forma que a lei determinar. A desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica far-se-4 nos termos da lei,
mediante prévia e justa indeniza¢do. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comocao intestina, poderao
as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem piiblico o exija, ressalvado o
direito a indenizacdo ulterior.”

* Constituiciio Federal de 1937:

“Art 122 - A Constitui¢do assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a liberdade, a
seguranca individual e & propriedade, nos termos seguintes:

()

14) o direito de propriedade, salvo a desapropriacio por necessidade ou utilidade publica, mediante
indenizacdo prévia. O seu contetido e os seus limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o
exercicio;”
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A funcdo social passou a ser elemento indissocidvel da propriedade, estando
. 3 . . . . N .
previsto no art. 147°°, que se inseria no titulo “Da Ordem Econdmica e Social”. Pela

primeira vez, a Ordem EconOdmica passou a contemplar a funcao social da propriedade.

Assim, a Constituicdo democritica de 1946 incorporou expressamente a
necessidade de se respeitar o bem estar social. Trouxe também o instituto da

desapropriacao por interesse social, com a promulgac¢do da Lei 4.132/62.
Conforme Luiz Edson Fachin:

“¢ a expressio da Constituinte de 1946 que estatui o efetivo
condicionamento da utilizacdo da propriedade ao bem-estar coletivo. Tal
limitacdo decorreu de novo substrato aplicado ao direito de propriedade,
derivado do repuidio ao individualismo econdmico. Incorpora-se, aqui, a
consagracdo da superioridade do interesse publico sobre a individual,
resguardando-se, no entanto, os pressupostos bdsicos do direito

. .. 31
individual™".

A Constituicdo outorgada (“Carta”) de 1967** manteve a fun¢do social, no
titulo da ordem econdmica, demonstrando a importincia deste elemento para o

progresso da nagao, tanto do ponto de vista econdmico, como social.

0 Constituiciio Federal de 1946:

“Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e & propriedade, nos termos seguintes:

()

§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacio por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comoc¢do intestina, as autoridades competentes poderdo usar da propriedade
particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizacdo ulterior.

(..r)

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.”
' NICZ, Alvacir Alfredo apud FACHIN, Luiz Edson, Conceituacdo do direito de propriedade in Doutrinas
Essenciais de Direitos Humanos, vol. 2, DTR\2012\681, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, agosto de 2011,
p-813-852.

’? Constituiciio Federal de 1967

“Art. 150 - A Constitui¢cdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(..r)

§ 22 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacio por necessidade ou utilidade
publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art.
157, § 1°. Em caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da propriedade
particular, assegurada ao proprietdrio indeniza¢ao ulterior.

()

Art. 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes principios:

()

III - fun¢do social da propriedade;”
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A Constituicdo Federal (“Carta”) de 1969% (Emenda Constitucional n° 1, de
17/10/1969) conservou a redagdo sobre a funcdo social, presente na Constituicao

anterior.

Estas duas Constituicdes (Cartas), de 1967 e de 1969, foram outorgadas, razao
pela qual se discute se elas, de fato, refletiam a vontade popular. Havia um

. . . s, 34
descompasso entre o contido na lei e o efetivamente posto em préatica”™ .

Por fim, veio a Constituicao de 1988, conhecida como ‘cidadd’, justamente em

virtude da valorizacao dos direitos fundamentais, dentre os quais a propriedade.

Houve o deslocamento do art. 5°, que trata dos direitos e garantias

fundamentais, da parte final do texto magno para a sua parte inicial.

Manteve-se, ainda, a funcdo social como um dos principios da ordem

econOmica.

Nao obstante, alguns jusagraristas apontam certas contradicdes na elaboragao
do texto constitucional de 1988, na medida em que “fica a meio termo entre a

. . . ~ . 19935
propriedade como direito e a propriedade como fungdo social”

. Em outras palavras,
discute-se se a funcdo social é uma limitacdo (conceituacdo negativa) ou uma
justificagdo (conceituac@o positiva) do direito de propriedade. As consequéncias sao
diversas, pois na conceituagdo negativa a propriedade continua sendo garantida pelo
ordenamento, enquanto na conceituagdo positiva ndo subsiste o imével rural sem

~ . . 6
observancia da fungao social™.

3 Constituiciio Federal de 1969

“Art. 153. A Constitui¢do assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos t€rmos seguintes:

(..n)

§ 22. E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo por necessidade ou utilidade
publica ou interésse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvado o disposto no artigo
161, facultando-se ao expropriado aceitar o pagamento em titulo de divida publica, com cldusula de exata
correcdo monetdria. Em caso de perigo ptblico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietdrio indenizac¢do ulterior.

()

Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica social,
com base nos seguintes principios:

(..r)

III - fun¢@o social da propriedade;”

34 FACHIN, Luiz Edson, Conceituacdo do direito de propriedade in Doutrinas Essenciais de Direitos
Humanos, vol. 2, DTR\2012\681, Revista dos Tribunais, Sao Paulo, agosto de 2011, p.813-852.

35FACHIN, Luiz  Edson, et al, Reforma  agridria e  constituinte, disponivel em
https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/1630/3/1630.pdf , acesso em 28/04/2016.

% FIDELES, Junior Divino, A justa indenizacio nas desapropriacdes agririas e como se formam as
superindenizac¢des, Dissertacdo de mestrado apresentada a Universidade Federal de Goids, Goiania: 2014, p.
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A maior parte dos autores entende que Constituicdo Federal de 1988 se filia a
primeira corrente, qual seja, a conceituacdo negativa, haja vista que prevé a
indenizagdo nos casos desapropriacdo por interesse social, incluindo aquelas destinadas

a reforma agrdria®’.

Nao obstante, deve-se ter em mente que ndo had propriedade sem o
cumprimento da funcdo social. A sua existéncia pressupde o atendimento dos
parametros constitucionais, quais sejam, produtividade, respeito as relacdes de trabalho
€ meio ambiente, assim como bem estar dos proprietérios e trabalhadores. Dessa forma,
a no¢do mais consentinea com o espirito socioecondmico da propriedade € aquela

contida na conceituagdo positiva.

1.2.4.2. Contetido da funcao social da propriedade
O direito a propriedade ndo é absoluto™.

Se, de um lado, assegura-se a propriedade, de outro, exige-se que ela seja

utilizada em prol da coletividade™®.
A funcdo social serd cumprida quando, simultaneamente, o imével rural:
a) for utilizado de forma adequada e racional (dimensao de produtividade);

b) respeitar os valores ambientais e preservar o meio ambiente (dimensao

ambiental);

c) observar as disposi¢des que regulam as relacdes de trabalho (dimensao

trabalhista); e

d) for explorado em favor do bem-estar dos proprietdrios e trabalhadores®

(dimenséo social ou “bem estar”).

71. Disponivel em https://repositorio.bc.ufg.br/tede/bitstream/tede/4155/5/Disserta% C3% A7 %C3% A30%?20-
%20Junior%?20Divino%?20Fidelis%20-%202014.pdf, acesso em 28/04/2016.

7 FIDELES, Junior Divino, A justa indenizacio nas desapropriacdes agrdrias e como se formam as
superindenizac¢des, Dissertacdo de mestrado apresentada a Universidade Federal de Goids, Goiania: 2014, p.
71. Disponivel em https://repositorio.bc.ufg.br/tede/bitstream/tede/4155/5/Disserta%C3% A7 %C3% A30%20-
9%20Junior%20Divino%20Fidelis%20-%202014.pdf, acesso em 28/04/2016.

38 Ppara parcela da doutrina de direitos humanos, a tnica excecdo, que deveria ser tratada como direito
absoluto na nossa Constitui¢do, € a vedagdo a tortura.

* HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, S3o Paulo, v. 101, n. 919, 2012, p. 85-108.

0 Art. 186 da CF/88: “A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:
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De fato, nota-se que a produtividade, com viés econdmico, € s6 um dos quatro
requisitos para o atendimento da fung¢do social.

Neste sentido, conforme Lei 8.629/93, a andlise da produtividade € feita a luz

dos graus de utiliza¢do da terra (“GUT”) e eficiéncia na exploracio (“GEE”)".

Quando o art. 185 da CF/88 aduz ser insuscetivel de desapropriacdo a
propriedade produtiva, ndo se deve fazer uma interpretacdo literal do texto. Nao €
possivel compreender a vedacdo a desapropriagdo somente sob o viés econdmico, no
sentido de ser a drea bem aproveitada e explorada, desconsiderando-se a funcgdo

ambiental, trabalhista e social (ou ‘bem estar’)**.

Para Eros Grau, a Constitui¢do ndo pode ser lida em tiras, fora do seu contexto
global®. E preciso buscar o sentido do texto com base numa interpretacio abrangente

dos seus dispositivos.

Além disto, segundo referido autor, os textos normativos ndo podem ser lidos

isoladamente. Sempre devem buscar a conformidade com a Constituigdo™.

A principio, tais diretrizes interpretativas sao basicas no estudo do direito, mas
muitas vezes esquecidas quando de sua aplicagdo pratica, o que é comumente visto na

andlise das discussdes juridicas envolvendo a func¢do social da propriedade.

Assim, basta o descumprimento de um dos elementos da fungdo social para que

a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria seja possivel.

Exemplificativamente, o imével com altos indices de produtividade da terra,
cultivado em toda a sua extensdo, mas onde o proprietdrio se vale de trabalho ilegal

sera suscetivel de desapropria¢io-san¢io®.

I - aproveitamento racional e adequado;

II - utilizag¢do adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.”
T Art. 6.°, caput, da Lei 8.629/93: “Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econdmica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo, segundo
indices fixados pelo 6rgdo federal competente.”
“2 HAVRENNE, Michel Francois Drizul, A compra e venda como meio de implementagcdo da reforma
agrdria no Brasil in Revista dos Tribunais, Sao Paulo, vol. 949/2014, p. 71, novembro de 2014.
3 GRAU, Eros Roberto, A ordem econdmica na Constituicio de 1988, 16 edicdo, Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 161.
“ GRAU, Eros Roberto, A ordem econdmica na Constituicdo de 1988, 16 edicdo, Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 161.
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Recentemente, foi promulgada a emenda constitucional n° 81/2014, que alterou
o art. 243 da CF/88". Tal emenda tramitou por cerca de 15 (quinze) anos no Congresso
Nacional, e finalmente incorporou a possibilidade de confisco da propriedade em caso
de trabalho escravo. O confisco consiste na expropriagdo da propriedade pelo Poder
Puablico, sem o pagamento de qualquer indeniza¢do. Em que pese o avanco legislativo,
o dispositivo constitucional somente serd plenamente efetivado quando for publicada

lei regulamentando a questao.

Do mesmo modo, o imével que desrespeita o meio ambiente poderd ser

desapropriado para fins de reforma agraria.

Aponta-se, conforme entendimento acima, a seguinte jurisprudéncia do STF
(MS 22164/SP, Relator(a): Min. Celso de Mello, Julgamento: 30/10/1995, ()rgﬁo

Julgador: Tribunal Pleno), verbis:

“EMENTA: REFORMA AGRARIA - IMOVEL RURAL SITUADO NO
PANTANAL MATO-GROSSENSE - DESAPROPRIACAO-SANCAO
(CF, ART. 184) - POSSIBILIDADE - FALTA DE NOTIFICACAO
PESSOAL E PREVIA DO PROPRIETARIO RURAL QUANTO A
REALIZACAO DA VISTORIA (LEI N. 8.629/93, ART. 2.°, PAR. 2.°) -
OFENSA AO POSTULADO DO DUE PROCESS OF LAW (CF, ART.
5°, LIV) - NULIDADE RADICAL DA DECLARACAO
EXPROPRIATORIA - MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO.

(..r)

A NORMA INSCRITA NO ART. 225, PARAGRAFO 4°, DA
CONSTITUICAO NAO ATUA, EM TESE, COMO IMPEDIMENTO
JURIDICO A EFETIVACAO, PELA UNIAO FEDERAL, DE
ATIVIDADE EXPROPRIATORIA DESTINADA A PROMOVER E A
EXECUTAR PROJETOS DE REFORMA AGRARIA NAS AREAS

* Exemplos ja apresentados no texto de HAVRENNE, Michel Frangois Drizul, A compra e venda como meio
de implementagdo da reforma agrdria no Brasil in Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 949/2014, p. 71,
novembro de 2014.

46 «Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas culturas
ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploragdo de trabalho escravo na forma da lei serdo expropriadas e
destinadas a reforma agréria e a programas de habita¢do popular, sem qualquer indenizacdo ao proprietario e
sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei, observado, no que couber, o disposto no art. 5°.  (Redag@o
dada pela Emenda Constitucional n°® 81, de 2014)

Parédgrafo dnico. Todo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em decorréncia do tréfico ilicito de
entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho escravo serd confiscado e reverterd a fundo especial
com destinacdo especifica, na forma da lei. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 81, de 2014)”
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REFERIDAS NESSE PRECEITO CONSTITUCIONAL,
NOTADAMENTE NOS IMOVEIS RURAIS SITUADOS NO
PANTANAL MATO-GROSSENSE. A PROPRIA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA, AO IMPOR AO PODER PUBLICO O DEVER DE
FAZER RESPEITAR A INTEGRIDADE DO PATRIMONIO
AMBIENTAL, NAO O INIBE, QUANDO NECESSARIA A
INTERVENCAO ESTATAL NA ESFERAL DOMINIAL PRIVADA,
DE PROMOVER A DESAPROPRIACAO DE IMOVEIS RURAIS
PARA FINS DE REFORMA AGRARIA, ESPECIALMENTE PORQUE
UM DOS INSTRUMENTOS DE REALIZACAO DA FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE CONSISTE, PRECISAMENTE, NA
SUBMISSAO DO DOMINIO A NECESSIDADE DE O SEU TITULAR
UTILIZAR ADEQUADAMENTE OS RECURSOS NATURAIS
DISPONIVEIS E DE FAZER PRESERVAR O EQUILIBRIO DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 186, 1), SOB PENA DE, EM
DESCUMPRINDO  ESSES  ENCARGOS, EXPOR-SE A
DESAPROPRIACAO-SANCAO A QUE SE REFERE O ART. 184 DA
LEI FUNDAMENTAL. A QUESTAO DO DIREITO AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO - DIREITO DE
TERCEIRA GERACAO - PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE. - O
DIREITO A INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE - TIPICO
DIREITO DE  TERCEIRA GERACAO -  CONSTITUI
PRERROGATIVA JURIDICA DE TITULARIDADE COLETIVA,
REFLETINDO, DENTRO DO PROCESSO DE AFIRMACAO DOS
DIREITOS HUMANOS, A EXPRESSAO SIGNIFICATIVA DE UM
PODER ATRIBUIDO, NAO AO INDIVIDUO IDENTIFICADO EM
SUA SINGULARIDADE, MAS, NUM SENTIDO
VERDADEIRAMENTE MAIS ABRANGENTE, A PROPRIA
COLETIVIDADE SOCIAL. ENQUANTO OS DIREITOS DE
PRIMEIRA GERACAO (DIREITOS CIVIS E POLITICOS) - QUE
COMPREENDEM AS LIBERDADES CLASSICAS, NEGATIVAS OU
FORMAIS - REALCAM O PRINCIPIO DA LIBERDADE E OS
DIREITOS DE SEGUNDA GERACAO (DIREITOS ECONOMICOS,
SOCIAIS E CULTURAIS) - QUE SE IDENTIFICAM COM AS
LIBERDADES POSITIVAS, REAIS OU CONCRETAS - ACENTUAM
O PRINCIPIO DA IGUALDADE, OS DIREITOS DE TERCEIRA
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GERACAO, QUE MATERIALIZAM PODERES DE TITULARIDADE
COLETIVA ATRIBUIDOS GENERICAMENTE A TODAS AS
FORMACOES SOCIAIS, CONSAGRAM O PRINCIPIO DA
SOLIDARIEDADE E CONSTITUEM UM MOMENTO IMPORTANTE
NO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO, EXPANSAO E
RECONHECIMENTO DOS DIREITOS HUMANOS,
CARACTERIZADOS, ENQUANTO VALORES FUNDAMENTAIS
INDISPONIVEIS, PELA NOTA DE UMA ESSENCIAL
INEXAURIBILIDADE. CONSIDERACOES DOUTRINARIAS.”

Desta forma, o descumprimento das normas ambientais € suficiente para que a

propriedade nao atenda a sua fung¢do social, viabilizando a propositura da

desapropriacao-sanc¢ao.

A Consultoria Juridica do extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario e a

Procuradoria Federal Especializada do INCRA comungam com este entendimento,

bastando o descumprimento de um dos elementos da funcdo social para que a Unido/

INCRA possam se valer da desapropriacdo por interesse social para fins de reforma

No Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CI/MDA/N°011/2004 (VAF/IMPJ),

uma das conclusdes foi:

“Deflui da ordem juridica positivada que no conceito de fun¢do social
estd contido o conceito de produtividade, mas que no conceito de
produtividade também estdo contidas parcelas dos conceitos de funcdo
ambiental, funcdo trabalhista e funcdo bem estar, isto é, que a funcdo

. , . , .. 47
social € continente e conteddo da produtividade™".

Diga-se, por fim, que a mudanca da concep¢do acerca da propriedade, com a

incorporag¢do do viés social, traduz uma transformacao da ideologia dominante, que, até

pouco tempo, considerava a terra um direito sagrado e inviolavel*®.

4 PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto, FARIAS, Valdez Adriani, Fungdo social da propriedade: dimensées
ambiental e trabalhista, Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural, 2005. Nessa obra,
apresenta-se o Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/n° 011/2004, de autoria do procurador federal,
Dr. Valdez Adriani Farias, e do Advogado da Unido, Dr. Joaquim Modesto Pinto Junior, que foi adotado no
ambito da Administracdo Ptiblica Federal (Art. 42 da Lei Complementar n° 73/1993). Este parecer considera
que a defini¢do de propriedade produtiva, nos termos do art. 6° da Lei n° 8.629/93, deve levar em conta os
aspectos sociais, trabalhistas e ambientais, além dos econdmicos.

48 HIDALGO, Telmo, Reforma Agraria, Ideologia y Politica, Quito: Ediciones La Tierra, 2010, p.47-48.
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Em sintese, a funcd@o social deve ser analisada sob um enfoque miltiplo, ou
seja, quando a propriedade atender as dimensdes de produtividade, ambiental, social e

trabalhista.

1.2.4.3. Decorréncias da previsiao constitucional sobre a funcio social da

propriedade

A CF/88 firmou os parametros para que outros diplomas juridicos passassem a

tratar da fungdo social do imével rural.

Ela €é verdadeiramente um direito fundamental, sendo diretriz para a

formulacao de normas, bem como para sua interpretacao.
Neste sentido, houve a sua incorporacao ao Cédigo Civil de 2002.

Um dos principios ‘paradigmas’ da elaboracdo do texto civilista foi a

‘socialidade’, na licdo de Carlos Roberto Gongalves:

“o principio da socialidade reflete a prevaléncia dos valores coletivos

sobre os individuais, sem perda, porém, do valor fundamental da pessoa

4
humana”®.

Note-se que tal concepg¢do se contrapde a do Codigo Civil de 1916, em que os
direitos individuais, como o patrimonio, eram tidos como quase absolutos. Havia uma
sociedade patriarcal, em que o individualismo e o patrimonialismo traduziam o modo

de pensar, refletindo nas normas juridicas.

A superagdo da ideologia dominante também constitui elemento essencial para

que possa ocorrer a modificacdo da estrutura econdmica™.

A fungdo social, neste contexto, ndo se coaduna com o uso da terra, com
aspecto meramente econdmico, especulativo. O efetivo uso da terra, com finalidade

social, € uma das metas a ser alcancada.

Ainda, mesmo que haja um negécio juridico firmado por particulares, €
imperativa a observancia da func@o social. Veja-se, neste sentido, o art. 2.035 do

Cédigo Civil:

9 GONCALVES, Carlos Roberto, Direito Civil Brasileiro, Parte Geral, 12* edicdo, Sao Paulo: Saraiva,
2014, p. 43.
>0 HIDALGO, Telmo, Reforma Agraria, Ideologia y Politica, Quito: Ediciones La Tierra, 2010, p.47-48.
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“Art. 2.035. A validade dos negécios e demais atos juridicos, constituidos
antes da entrada em vigor deste Codigo, obedece ao disposto nas leis
anteriores, referidas no art. 2.045, mas os seus efeitos, produzidos apds a
vigéncia deste Codigo, aos preceitos dele se subordinam, salvo se houver

sido prevista pelas partes determinada forma de execugao.

Pardgrafo inico. Nenhuma convencgio prevalecerd se contrariar preceitos
de ordem publica, tais como os estabelecidos por este Codigo para

assegurar a funcao social da propriedade e dos contratos.”

Com efeito, a funcdo social forma a base interpretativa dos negdcios juridicos

do vigente Cddigo Civil.

Além disto, a func@o social da propriedade direciona a interpretacdo de

dispositivos constitucionais e legais.

Esta linha de raciocinio tem repercussdes importantes no uso da desapropriacao
prevista no art. 184 da CF/88, e, por conseguinte, nos outros meios de promog¢do da

reforma agréria e da regularizagio fundidria, postos a disposi¢io do administrador™.

N z

Uma norma atrelada a fung¢do social da propriedade € a vedacdo a
desapropriacdo de pequena e média propriedade rural, desde que o proprietario nio

possua outra. Tal previsdo encontra-se no art. 185 da CF/88°%.

Segundo a Lei 8.629/93, art. 4°, a pequena propriedade € o imdvel rural com
area compreendida entre 1 e 4 mddulos fiscais, enquanto a média propriedade rural

possui drea superior a 4 e até 15 médulos fiscais™.

3! Conclusio apresentada no texto HAVRENNE, Michel Frangois Drizul, A compra e venda como meio de
implementacdo da reforma agrdria no Brasil in Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 949/2014, p. 71,
novembro de 2014.

3% “Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriacio para fins de reforma agraria:

I - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario nao possua outra;
II - a propriedade produtiva.

Pardgrafo tnico. A lei garantird tratamento especial & propriedade produtiva e fixard normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fun¢@o social.”

33 Art. 4° da Lei 8.629/93: “Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

I- Imével Rural- o prédio rdstico de drea continua, qualquer que seja a sua localizacdo, que se

destine ou possa se destinar a exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

II- Pequena Propriedade- o imével rural:
a) de area compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) médulos fiscais;
b) (Vetado)
¢) (Vetado)
III- Média Propriedade Rural- o imével rural:
a) de drea superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) mddulos fiscais;
b) (Vetado)
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A desapropriacgdo para fins de reforma agréria tem por escopo promover a justa
distribuicao de terras. Logo, seria impensavel que aqueles que det€ém pequenos imdveis

fossem alvo do referido procedimento.

O imoével rural contempla uma unidade econdmica, pouco importando a
existéncia de rios, estradas ou outros obstdculos no interior da propriedade. Evita-se,
com isso, a cisdo artificial de dreas dentro do imdvel rural (como, por exemplo, com
base nas matriculas existentes no Cartério de Registro de Iméveis), a fim de obstar a

desapropriacao para fins de reforma agraria.

Assim, deve-se incentivar as pessoas a obter o seu sustento da terra, bem como
0 progresso econdmico, motivo pelo qual se previu a impossibilidade de

desapropriacao dos pequenos e médios detentores de terras.

Também se encontra proibida a desapropriacao de imével produtivo. E qual a

interpretacdo que se deve fazer de referido dispositivo constitucional?

A principio, a produtividade refere-se ao viés econdmico, ou seja, a terra é

explorada racionalmente, buscando-se retirar o maximo que ela pode oferecer.

Logo, o intérprete desavisado poderia concluir que o imével rural que possui
alto desempenho econdmico, com seu uso adequado e racional, estaria imune a

desapropriacao para fins de reforma agraria.

Como ja referido, ndo € 6bice a desapropriacao para fins de reforma agraria
que o imdvel possua uma alta produtividade econdmica, mas que descumpra normas

ambientais, sociais e trabalhistas.

Isso se deve ao fato de que o art. 185, II, da CF ndo pode sofrer uma
interpretacdo literal, com a desconsideracdo dos outros dispositivos que tratam da

funcdo social da propriedade, em especial o art. 186 do texto constitucional.

Desta forma, ao se falar na impossibilidade de desapropriagdo do imédvel
produtivo, a leitura correta € a de que ndo € possivel desapropriar o imdvel que cumpra

a funcao social.

Fazendo uma correlacdo entre a finalidade do Direito e o imével rural, tem-se

que a fungdo social ndo pode ser tida somente como mais uma limitagdo ao direito

Parigrafo tinico. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agrdria a pequena e a
média propriedade rural, desde que o seu proprietdrio ndo possua outra propriedade rural.”
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constitucional de propriedade. Ao revés, ela € que justifica e legitima tal direito, que

. .. - - . 154
deixa de existir se ndo observada a funcdo social™.

A transformagdo das relacdes de propriedade, com a introdugdo do carater
social, € pressuposto para a alteragdo das estruturas socioeconOmicas, reflexo de uma

op¢ao politicass.

Assim, a produtividade refere-se ao elemento econdmico, que ndo pode ser

tomado isoladamente quando se trata do cumprimento da fungao social do imével rural.

Veda-se, pois, a desapropriagdo para fins de reforma agraria do imével rural

que esteja cumprindo a sua fungdo social.

Diga-se, por fim, que o extinto Ministério do Desenvolvimento Agririo € o
INCRA adotaram o entendimento de que a propriedade rural que descumprir a fung¢ao
social, ndo obstante produtiva, sujeita-se a desapropriacdo-sanc¢do. Veja-se, neste
sentido, a seguinte conclusdo do Parecer Conjunto/CPALNP-

CGAPJP/CI/MDA/N°011/2004 (VAF/JMPJ)*:

113

. a propriedade, embora produtiva do ponto de vista economicista,
suscetibiliza-se a desapropriacdo-san¢do de que cuida o art. 184 da
Constitui¢do Federal da Republica Federativa do Brasil, se flagrada como
descumpridora das outras condicionantes da fun¢do social elencadas no
art. 186, II, III e IV da CF/88, (II- utilizagdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; III- observancia das
disposicdes que regulam as relagdes do trabalho; IV- exploragdo que

favoreca o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores).”

1.2.5. Justica social

Este principio consiste na reparti¢do de riquezas para que as pessoas possam ter

condi¢Oes de viver dignamente.

> GRAU, Eros, A ordem econdmica na Constituicdo de 1988, 17* edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
337-338.

> HIDALGO, Telmo, Reforma Agraria, Ideologia y Politica, Quito: Ediciones La Tierra, 2010, p.49.

% PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto, FARIAS, Valdez Adriani, Fun¢do social da propriedade: dimensées
ambiental e trabalhista, Brasilia: Nucleo de Estudos Agrérios e Desenvolvimento Rural, 2005.
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Para tanto, o Poder Publico tem o dever de promover medidas de distribui¢do
de terras, fomentando a participacdo daquelas pessoas que, apesar de ndo ter condig¢des

financeiras, almejam produzir riqueza no meio rural.

Decorre tal principio do fundamento constitucional da dignidade da pessoa

humana, bem como dos objetivos da Republica Federativa do Brasil®.

A dignidade da pessoa humana tem como seu nicleo duro o minimo
existencial, que € a necessidade de se conferir a populagdo um minimo de saude,

educacdo, alimentacdo, lazer, moradia, dentre outros direitos fundamentais.

Uma das formas de implementacdo da justi¢a social, com a distribuicdo de

riquezas, estd contida no usucapido rural ou pro-labore, previsto no art. 191 da CF>®,

Assim, a Administracdo Publica deve promover medidas visando a justa
distribuicdo de riquezas no Brasil, proporcionando a todos os meios de progressao
social e econdmica, erradicando a pobreza e a marginaliza¢do, bem como reduzindo as

desigualdades sociais e regionais.

O acesso a terra, pela regularizacdo fundidria, ¢ uma das formas de
implementacdo da Justica social. Diga-se que o titulo de dominio € imprescindivel para
que os trabalhadores rurais possam progredir na escala social. Isto deriva do fato de
que, pela regularizacdo do imoével, é conferido o acesso aos mecanismos de

financiamento, necessarios para qualquer investimento na producao de alimentos.

Em suma, a justica social prega uma melhor distribuicdo de riquezas para
aqueles que almejam produzir no campo. A regularizacdo fundidria é um instrumento

importante para a concretizacdo dela.

ST«Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoldvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

(...) IIT - a dignidade da pessoa humana; (...)”

“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras

formas de discriminagdo.”

% «Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por cinco anos
ininterruptos, sem oposicdo, drea de terra, em zona rural, ndo superior a cinqiienta hectares, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.

Paragrafo tnico. Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.”
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1.2.6. Desenvolvimento sustentavel
O uso da propriedade rural nao se desvincula da preservacdo ambiental.

A expressdao ‘“‘desenvolvimento sustentdvel” surgiu a partir de estudos da
Organizagao das Nagdes Unidas sobre mudangas climdticas ocorridas, especialmente,

no final do século XX*.

O elemento econdmico deve ser conjugado com o ambiental. Nota-se tal

concepg¢do em diversas passagens da Constitui¢do Federal de 1988:

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia

digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes

principios:
(..
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento

diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de
seus processos de elaboragdo e prestacdo; (Redacdo dada pela Emenda

Constitucional n® 42, de 19.12.2003)”

“Art. 186. A funcido social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em

lei, aos seguintes requisitos:

(..r)

II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao

do meio ambiente;”

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo

e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder

Publico:

I - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais € prover o

manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; (Regulamento)

R SEGER, Franciele e HAVRENNE, Michel Francois Drizul, O desafio do desenvolvimento sustentdvel: em
busca de um 'mercado verde' por meio da tributacio ambiental in Revista Direito e Sociedade, v.1, p. 153-
168, 2013. Disponivel em www.fema.com.br, acesso em 14/02/2016.
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IT - preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais
e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material

genético; (Regulamento) (Regulamento)

IIT - definir, em todas as unidades da Federagado, espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e
a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utiliza¢ao
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao;

(Regulamento)

IV - exigir, na forma da lei, para instalacio de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade;

(Regulamento)

V - controlar a produgdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substincias que comportem risco para a vida, a qualidade de

vida e o meio ambiente; (Regulamento)

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a

conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de

espécies ou submetam os animais a crueldade. (Regulamento)

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o
meio ambiente degradado, de acordo com solugdo técnica exigida pelo

orgao puiblico competente, na forma da lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos

causados.

§ 4° - A Floresta Amazdnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar,
o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e
sua utilizacdo far-se-4, na forma da lei, dentro de condicdes que
assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos

recursos naturais.
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§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados,
por acdes discriminatdrias, necessdrias a protecdo dos ecossistemas

naturais.

§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua
localizagdo definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser

instaladas.”

Com efeito, ha dois valores aparentemente conflitantes no texto constitucional,

quais sejam, o desenvolvimento econdmico e a preservacao ambiental.

No entanto, a Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, no seu art. 4°, 1, j4 havia
corretamente tratado do tema, ao dispor que: “A Politica Nacional do Meio Ambiente
visard a compatibilizagao do desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da

qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico”6o.

A compatibilizacdo do aspecto econdmico com o ambiental visa garantir a

distribuicao de riqueza da forma mais equitativa possivel.
José Afonso da Silva aduz que:

“Se o desenvolvimento nio elimina a pobreza absoluta, ndo propicia um
nivel de vida que satisfaca as necessidades essenciais da populagdo em

geral, ele nio pode ser qualificado de sustentavel.”®’

Ainda, vincula-se ao desenvolvimento sustentivel a preservacdo

agroambiental.

Segundo esta, ndo se pode permitir uma exploracdo irracional da terra, que
inviabilize a sua utilizacdo pelos nossos sucessores. Em outras palavras, o uso da terra
deve respeitar o0 meio ambiente, possibilitando as presentes e futuras geracdes o seu

aproveitamento.

80 «Art 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:
I - a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preserva¢do da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico;

)

VI - a preservacdo e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacdo racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manuteng¢io do equilibrio ecolégico propicio a vida;”

o1 SILVA, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, 4* edicdo, 2* tiragem, Sao Paulo: Malheiros,
2003, p. 26-27.
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De fato, para que ndo haja o esgotamento da terra, € imprescindivel que se
saiba utilizar este recurso. E a forma de uso deve ser condicionada a possibilidade de

sua regeneragdo, preservando-se o direito das demais gerac¢des de usufruir deste bem.

Logo, se, por um lado, almeja-se o crescimento econdmico para o progresso da

nacdo, por outro, deve-se preservar o meio ambiente.

Com o mesmo entendimento, apresenta-se a licio de Umberto Machado de

Oliveira:

“(...) a atividade da agricultura, se mal exercitada, é, sem diivida alguma,
extremamente nociva ao equilibrio ecolégico. Nao podemos nos curvar a
atividade da agricultura de tal modo a admitir a sua pratica sem o minimo
de respeito e preocupacio com a preservagdo do meio ambiente, pois, se

milhdes hoje clamam pela producdo de alimentos, talvez bilhdes amanha

estardo passando fome em fungio da degradagio ambiental”®,

Acrescente-se que o desenvolvimento sustentdvel somente serd alcancado se
houver uma cooperagdo internacional, com vistas a garantir que os paises em

desenvolvimento cumpram com a parcela que lhes cabe®.

Em sintese, a preservacdo agroambiental e o desenvolvimento sustentivel
consistem na utiliza¢@o racional da propriedade rural, com a explora¢dao econdmica da
terra limitada pelo respeito ao meio ambiente. Devem-se conjugar os objetivos de

crescimento econdmico com a preservaciao ambiental.

1.2.7. Seguranca juridica

A Constituigdo Federal de 1988 prevé como um dos direitos fundamentais a
seguranca®, tomada numa acep¢do lata. Ela tem o seu significado aclarado nas
diversas passagens em que ¢ mencionada no texto magno, como quando se refere aos

direitos sociais, a seguranga publica, a ordem econdmica, etc.

62 OLIVEIRA, Umberto Machado de, Principios de direito agrario na Constitui¢do vigente, 1* edig¢do, 4°
reimpressdo, Curitiba: Jurud, 2010, p. 182.

% Tal previsdo encontra-se no item 7 da Declaragdo de Estocolmo sobre o ambiente humano, de 1972.

64 «Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes: (...)”
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H4 que se contrapor a seguranca juridica, tomada como técnica, a seguranga

C . . 65
social, tida como um reclame da sociedade™.

A sociedade espera certa estabilidade nas relagdes sociais, devendo o Estado
atuar como garante delas. A forma pela qual o Estado regula estas relagdes ocorre com

a institui¢do das normas juridicas.

Para que haja seguranca juridica, a par da discussdo sobre o nivel de regulacdo
estatal, devem existir regras que regulem, no minimo, a propriedade, as transferéncias

de bens e as formas de resolucdo de conflitos®.

O desejo de seguranca juridica nem sempre € concretizado, porque as normas €
os institutos que buscam assegurd-la ndo conseguem atingir tal intento em todas as
situagdes. A razdo recai sobre a complexidade das relacdes sociais, havendo interesses

contrapostos, que, por sua vez, ocasionam crises, em especial, no sistema capitalista.
Nao obstante isto, o direito almeja alcancar a paz social.

Para tanto, institutos como o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa

julgada refletem tal propésito.

Estes institutos encontram-se elencados dentre os direitos fundamentais na
67 e g . - <
CF/88"". Por sua vez, o significado deles encontra-se na Lei de Introdug@o as normas

do direito brasileiro (Decreto-Lei N° 4.657, de 4 de setembro de 1942):

Art. 6° A Lei em vigor terd efeito imediato e geral, respeitados o ato
juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.  (Redagdo dada

pela Lei n® 3.238, de 1957)

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente

ao tempo em que se efetuou.  (Incluido pela Lei n°® 3.238, de 1957)

§ 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou
alguém por é€le, possa exercer, como aquéles cujo comégo do exercicio
tenha térmo pré-fixo, ou condi¢@o pré-estabelecida inalterdavel, a arbitrio

de outrem. (Incluido pela Lei n°® 3.238, de 1957)

% MASCARO, Alysson Leandro, Para uma teoria geral da seguranca juridica. Revista Brasileira de Estudos
Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 9, n. 31, jan/abr. 2015. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx 7pdiCntd=236918>. Acesso em: 9 abr. 2017.

% MENDES, Gilmar Ferreira, A reforma do sistema judicidrio no Brasil: elemento fundamental para garantir
seguranca juridica ao investimento estrangeiro no Brasil, Doutrinas essenciais de direito empresarial, vol. 8,
p. 771-777, dez/2010, DTR\2009\888.

7 «Art. 5° (...) XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”
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§ 3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que ja

ndo caiba recurso.  (Incluido pela Lei n° 3.238, de 1957)

Com efeito, no ato juridico perfeito e no direito adquirido, busca-se preservar
direitos ja anteriormente consolidados frente a nova ordem juridica. Por sua vez, a

coisa julgada busca garantir a prevaléncia da decisdo judicial, pondo um fim a lide.

A propriedade, como direito subjetivo fundamental, é assegurada pelo

ordenamento juridico.

N3ao obstante, ela somente terd respaldo constitucional pleno se atender a sua
finalidade social. Ndo se trata de bem com conteido exclusivamente econdmico, como
ja exposto anteriormente. Assim, a sua protecdo depende do cumprimento da funcio

social.

1.3. Historico da regularizaciao fundiaria

Para que se possa melhor compreender a regularizacdo fundidria, mostra-se
imprescindivel fazer um breve histérico sobre a formagdo da estrutura fundidria

brasileira.

1.3.1. Periodo das sesmarias

A historia territorial brasileira comeca em Portugal, que transferiu o conceito
de propriedade privada, e seu modo de utilizagdo, de acordo com as leis portuguesas,

para 0 novo continente68.

No reinado de Dom Fernando I (que viveu entre 1345-1383 e foi Rei de
Portugal de 1367 até sua morte), foi publicada a Lei das Sesmarias. Segundo esta, as
terras eram retiradas daqueles que deixassem de cultivd-las, para, mediante foro ou

pensio, serem transferidas a quem quisesse aproveita-las®.

Instalou-se a pratica de dar as terras para serem lavradas, sob certa penalidade,

e destinadas ao bem comum. Ainda, vinculavam-se os herdeiros dos lavradores a ter o

o8 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 9.

69 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 10.
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mesmo oficio dos seus ascendentes. Nao s6 os descendentes dos lavradores, mas os

. . . . 70
vadios, mendigos e ociosos eram compelidos a lavrar as terras de Portugal .

A ideia era a de que, se toda a terra fosse cultivada, nao faltaria alimento para o

povo.

As sesmarias, entdo, foram criadas em Portugal, nos fins do século XIV, para

) . 71
resolver uma crise de abastecimento’ .

Ainda, as caracteristicas da sesmaria advém do sentido da prépria palavra: para
alguns, significa divisdo de terras; para outros, € a sexta parte de qualquer coisa; ainda,
ela pode ser considerada uma espécie de corte, incisio’>. O sentido também pode
derivar de ‘sesmeiro’, que era basicamente um magistrado municipal, incumbido de

distribuir a terra entre os moradores’".

A fim de explicar o significado das sesmarias, Ruy Cirne Lima aduz:

z

“Certo é, todavia, que a constituicdo das sesmarias ndo se fazia, sem
preceder a divisdo e reparticdo das terras incultas; a pensdo ou renda
estipulada consistia, geralmente, na sexta parte dos frutos; e, por ultimo, o

fim a que se atendia para constitui-las, era o roteamento,- 0 rompimento,

74
pelo arado ou pela enxada, das terras abandonadas”"".

O regime de sesmarias ndo alcancou o seu intento, sendo modificado por D.
Jodo I, que viveu entre 1357 a 1433". Deixou-se de exigir que os filhos de agricultores

seguissem obrigatoriamente o oficio dos pais.

N3ao obstante, neste periodo, o problema agrario tinha como cerne o abandono

. . . Py .76
de muitas propriedades, e ndo a inércia ou a desidia no cultivo™.

0 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 12.
& SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da Unicamp,
1996, p. 62.
2 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 12.
7 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da Unicamp,
1996, p. 38.
" LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 13-14.
> Ele foi sucessor de Dom Fernando I de Portugal.
6 LIMA, Ruy Cirne, Pequena histéria territorial do Brasil, Sdo Paulo: Arquivo do Estado, 1991, p. 23.
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A lei de regéncia que passou a viger, incorporada nas Ordenagdes Afonsinas,
dizia que, caso os proprietdrios ndo retornassem as suas terras, no periodo de 1 (um)

ano, elas poderiam ser cultivadas por novos ocupantes77.
O problema deslocava-se para a ocupagao do territorio.

Dispositivo muito similar foi introduzido no ordenamento juridico por Dom

Jodo II, que ascendeu ao trono em 1481.

Nas Ordenagdes Manuelinas e Filipinas, manteve-se o sentido das sesmarias,
qual seja, o de conferir as terras pouco utilizadas as pessoas que quisessem ocupa-las’.

Havia também que se pagar os encargos tributérios.

O enfoque passou a ser o repovoamento. A agricultura era a condicao imposta

ao repovoamento, sendo a0 mesmo tempo a sua consequéncia’”.

Constata-se, nas Ordenacdes, que a condicdo resolutiva imposta aos

proprietérios era o dever de cultiva-las.

Nao obstante, o regime de sesmarias ndo produziu os efeitos esperados,
terminando o seu ciclo em Portugal com as Ordenagdes Filipinas. Inimeras podem ser
as suas causas, como as penas impostas a quem desrespeitasse a legislagdo, os tributos
aplicados, bem como as obrigagdes acordadas. Gerou-se efeito contrdrio ao esperado,

isto é, o despovoamento do reino.

Com o ‘descobrimento’ do Brasil por Pedro Alvares Cabral, as novas terras
ficaram sob a jurisdi¢do eclesidstica, estando sujeitas ao pagamento de tributos, isto &,
dizimo, por aqueles que desejassem ocupa-las. Desta forma, foi transplantado o regime

de sesmarias para o novo continente.

A demarcacdo do territério brasileiro foi feita pelo sistema de capitanias
hereditarias, em que os donatdrios, pessoas saidas da nobreza e das conquistas na India,

eram senhores de suas terras e das ilhas adjacentes, tinham jurisdi¢do civil e criminal,

T LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 15-16.

78 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 17.

79 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 17.
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fundavam vilas, nomeavam ouvidores, tabelides e poderiam dar terras de sesmarias,

. . .80
exceto para a propria mulher ou ao filho herdeiro™.

Ainda, o regime de capitanias tinha um objetivo de defender as novas terras
dos interesses franceses, tanto mais em virtude de os indios demonstrarem simpatia por

1
eles®!.

A carta patente dada a Martim Afonso de Souza, na Vila de Crato, a 20 de
novembro de 1530, inaugurou o regime sesmarial no Brasil®’. Junto a ela, Martim
Afonso trouxe trés cartas régias, que lhe conferiam os poderes de: a) tomar posse das
terras que descobrisse, organizando o governo e a administracdo civil e militar; b)
tornar-se capitdo-mor e governador das terras do Brasil; e ¢) conceder as sesmarias

para aqueles que pudessem aproveitar as terras® .

Dom Joao III, em 1532, concedeu a Martim Afonso de Souza 100 (cem) 1éguas
de terras, que naquela época mediam algo em torno de 660 quildmetros (“km’), sendo

talvez a origem do latifiindio no pais™*.

No entanto, algumas diferengas em rela¢do a Portugal ja eram passiveis de ser
constatadas: a) aqui as terras eram virgens, sem que antes tivessem sido lavradas e/ou
aproveitadas (ndo se aplicando tal caracteristica as terras utilizadas pelos indios), como
ocorreu 14; b) no Brasil, o regime das sesmarias tinha uma fei¢cdo mais parecida com a
enfiteuse, transferindo-se o dominio util, ao passo que em Portugal tal regime

assemelhava-se a um confisco®.

A adocao deste instituto provavelmente ocorreu pela inexisténcia de outro em
Portugal, e visava principalmente a ocupacdo por aqui, com o temor de invasdes

.86
estrangeiras’ .

*® ABREU, Capistrano de, Capitulos da histdria colonial, 7* edi¢do (revisada, anotada e prefaciada por José
Honério Rodrigues), Belo Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo: Publifolha, 2000 (Grandes nomes do pensamento
brasileiro), p.66.
8l LIMA, Oliveira, Formacao histdrica da nacionalidade brasileira, 3* edicdo, Rio de Janeiro: Toopbooks; Sdo
Paulo: Publifolha, 2000 (Grandes nomes do pensamento brasileiro), p.39.
82 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 29.
8 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 29.
84 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrario Brasileiro, 8* edi¢do, Atlas: Sao Paulo, 2009, p. 22.
85 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrario Brasileiro, 8* edi¢do, Atlas: Sao Paulo, 2009, p. 23.
86 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrario Brasileiro, 8* edi¢do, Atlas: Sao Paulo, 2009, p. 23.
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Com base na carta régia, Martim Afonso concedeu uma sesmaria a Jodo
Ramalho, na ilha de Guaibe, em 1531, e outra a Braz Cubas, em Piratininga, em

1532%7,

Em 1532, Dom Jodo III resolveu dividir o litoral brasileiro, de Pernambuco ao
Rio da Prata, formando capitanias de 50 léguas da costa, prometendo 100 léguas a

Martim Afonso e 50 léguas a Pero Lopesgg.

Nessa €poca, ja se permite aos donatdrios que concedam as terras sem O
pagamento de foro, mas somente com o dizimo de Deus. Também niao era possivel que
eles se apropriassem das terras, antes do prazo de 8 (oito) anos dos primitivos

concessiondrios™.
Em que pese 2 proibicdo acima aludida, havia um problema de fiscalizacdo®.

Diante do fracasso do sistema de doagdes até entdo vigente, Dom Jodo III
revogou os poderes dados aos capitdes e concedeu todos eles ao capitdo da Bahia de
Todos os Santos, ordenando que este fosse governador de todas as capitaniasgl. Foi
nomeado como primeiro governador Tomé de Souza, cujo regimento de 1548

introduziu as modificacdes almejadas.

O espirito latifundidrio nasceu com o regimento de Tomé de Souza, em

. ~ ~ 7 2
especial, nas concessdes de terras para a construcdo dos engenhos de algucaur9 . Estes

eram destinados somente a homens de posse, com condi¢des de realizar os negdcios .

93

Também, a forma de agricultura praticada na coldonia obedecia aos interesses

do mercado mundial, na li¢do de Ligia Osorio Silva:

“A estruturacdo da propriedade do solo em termos da grande exploracio

esteve vinculada, como dissemos anteriormente, as conveniéncias da

87 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdao), Porto Alegre:

1935, p. 30.

88 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdao), Porto Alegre:

1935, p. 31.

89 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre:

1935, p. 32

% LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre:

1935, p. 33.

ot LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre:

1935, p. 34.

92 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdao), Porto Alegre:

1935, p. 34.
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producdo colonial, determinada fundamentalmente pela necessidade de
fomentar a acumulacdo nos paises metropolitanos. No periodo em
questdo, o mercado mundial abria espago apenas para os produtos
tropicais de que a Europa carecia. Foi portanto a forma de inser¢do da
colonia no amplo mercado mundial que se abria para determinados

produtos, como o acucar, que tracou o modelo da agricultura aqui

. . . . 94
instalada: latifundiaria, monocultora e escravista.”

Com efeito, somente era possivel conceder as terras aqueles que pudessem

aproveitd-las.

Logo, fidalgos e homens de distingdo recebiam as terras imensas do
governador, as sesmarias, que eram, por sua vez, divididas entre os povoadores95 .

Os homens de posse eram aqueles que detinham grande quantidade de terras,

. . ~ . . . 6
formando a aristocracia econdmica da sociedade colonial®®.

Ainda, o Regimento de 1548 estipulava as regras para as sesmarias destinadas
aos engenhos de acucar. Os proprietarios dos engenhos deveriam moer a cana dos
lavradores vizinhos. Também, era necessdrio que protegessem os engenhos, com a

quantidade de armamento sugerida pelo regimento’’.

Importante registrar que o modo de distribuicdo da populacido no Brasil ndo se
deu por um plano de distribuicdo geografica, mas sim em virtude do arbitrio e

conveniéncia individual®®.

Ainda, os colonizadores preferiam apossar-se de um pedaco de terra do que ir
ao rei pedir uma concessdo de sesmaria. Isto somente era possivel aos candidatos a

latifundigrios”.

A concessdo de sesmarias nao tinha mais o propdsito de beneficiar a

agricultura, mas sim refletia uma questdo de poder, baseada na dominialidade.

4 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da Unicamp,
1996, p. 46.
9 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 35.
% LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 35.
7 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da Unicamp,
1996, p. 46.
%8 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 36.
9 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legisla¢do), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 36.
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O carater dominialista passa a ser sentido de forma mais intenso, a partir de
1695, quando se instalou a necessidade de pagamento de foro ou pensdo nas

sesmarias' %,

Desde 1753, a confirmacdo das sesmarias dependia de medi¢do e demarcagao

101
das terras .

Interessante observar que ndo era possivel a concessdo de sesmarias a quem ja
tivesse obtido concessdo anterior. Os estrangeiros, antes do Decreto de 25 de novembro

de 1809, também nao poderiam obter sesmarias'®.

Registre-se ainda que, em fins do século XVIII, passa a ocorrer uma confusao

juridica, relatada por Ruy Cirne Lima:

“a legislacdo e o processo das sesmarias se complicam, emaranham e
confundem, sob a trama invencivel da incongruéncia dos textos, da
contradi¢do dos dispositivos, do defeituoso mecanismo das reparticoes e

oficios de governo, tudo reunido num amontoado constrangedor de

dividas e tropegos™' .

Em 1770, incluiu-se mais um gravame burocritico na obten¢do das sesmarias,
qual seja, que fossem ouvidas as Camaras dos lugares onde seriam feitas as doagdes,

haja vista que elas tinham melhores condi¢des de saber a situacio real das terras'**.

Mesmo com esta medida, a identificacdo dos limites dos terrenos nao era facil,

diante dos problemas surgidos da ocupacdo, por toda sorte de pessoas'®.

O sistema de sesmarias asfixiou aqueles que buscavam cultivar, de forma

independente, as terras. Gerou um sistema de apossamento de terras pelos colonos,

100 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 37.
101 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 40.
102 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 41.
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com a migracdo dos mais corajosos para terras remotas. Ademais, mesmo ao senhor

~ . . 106
ndo valia a pena requerer a sesmaria 0 .

Agrava-se isto na medida em que a legislacdo portuguesa nao reconhecia a

figura do posseiro, dando invariavelmente ganho de causa ao sesmeiro'’’.

A confusdo territorial, que deu origem a formacao brasileira, calca suas raizes
nestes tropecos herdados do sistema sesmarial. O latifindio, o patrimonialismo, com a
confusdo entre o publico e o privado, o cardter dominial das terras e o seu contetido
econdmico, tudo isto remonta ao processo de formacdo do territério, pelas sesmarias,

como se pdde notar.

A Resolu¢do de 17 de julho de 1822 pds um fim ao regime de sesmarias,

inaugurando-se o “periodo das posses”.

O fim do sistema sesmarial ocorreu quase que simultaneamente a
independéncia do Brasil. Ndo se trata de mera coincidéncia, mas sim de um processo
de contradi¢cdes e tensdes sobre a apropriacao territorial na Coldnia, que gerou conflitos
entre interesses do ‘senhoriato rural’ aqui instalado e a metrépole. Isto certamente

colaborou para a ruptura total, com a declaracdo de independéncia'®.

1.3.2. Regime de posses

Com a aboli¢cdo das sesmarias, passou-se a ocupar o territério do Brasil

livremente, expandindo-se geograficamente a civilizacdo no continente'”.
Roberto Smith assevera:

“A concessdo de sesmarias foi suspensa em 1822 e, a partir dai, o regime
de franco apossamento de terras representa um quadro em que o Estado
praticamente sai de cena, na questdo do ordenamento legal da apropriacdo

110
de terras” .

106 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 44.

107 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da
Unicamp, 1996, p. 62.

108 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da
Unicamp, 1996, p. 75. A independéncia do Brasil foi declarada em 07 de setembro de 1822.

109 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 45.

"% SMITH, Roberto, Propriedade da terra e transicio. Estudo da formacdo da propriedade privada da terra e
transi¢do para o capitalismo no Brasil, 2* edi¢do, Sdo Paulo: Brasiliense, 2008, p. 235.
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O Estado deixou de atuar na questdo do ordenamento fundiario, gerando um

111 ~ .
amplo processo de apossamento de terras’ ', sem qualquer regulacdo normativa.

O periodo que vai de 1822 a 1850 € conhecido como a ‘fase durea do posseiro’,
j& que a posse tornou-se a tnica forma de aquisi¢ao de dominio, ainda que seja somente

112
uma posse ‘de fato’.

Fazendo uma comparagio entre os dois sistemas, sesmarial e de posses, tem-se

a seguinte passagem de Ruy Cirne Lima:
“A sesmaria € o latifindio, inacessivel ao lavrador sem recursos.

A posse é, pelo contrdrio, - a0 menos nos seus primérdios, - a pequena
propriedade agricola, criada pela necessidade, na auséncia de providéncia

administrativa sobre a sorte do colono livre, e vitoriosamente firmada

= 3
pela ocupagio™' .

A ocupacdo aqui realizada tinha um sentido diferente da “occupatio” romana.
L4, bastava o apossamento para que se justificasse a aquisi¢do do dominio. Aqui, a

~ . 114
ocupacdo deveria acompanhar a cultura do terreno™ .

N3ao obstante, o espirito latifundidrio passou a impregnar o sistema de posses,
que foi fomentado e difundido pela anterior legislacdo sobre as sesmarias. Assim, as
posses passaram a abranger fazendas inteiras, léguas a fio, sem a preocupaciao inicial
do cultivo. A ideia da grande propriedade estava arraigada ao comportamento do povo

brasileiro' .

As compras e vendas destas imensas dreas se davam de maneira irregular,
multiplicando-se rapidamente''®. Incluiam-se nestas transa¢des o valor venal, mesmo

em se tratando de possesm. Uma verdadeira balbtirdia.

""" SMITH, Roberto, Propriedade da terra e transi¢do. Estudo da formacdo da propriedade privada da terra e
transi¢do para o capitalismo no Brasil, 2% edi¢do, Sdo Paulo: Brasiliense, 2008, p. 299-300.
12 SILVA, Ligia Osorio, Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da
Unicamp, 1996, p. 81.
13 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 46.
14 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
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15 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
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A falta de titulo de propriedade expedido pelas autoridades gerou um problema
para os proprietdrios de terras, qual seja, a auséncia de garantia do seu monopdlio
juridico sobre as dreas ocupadas. Para que fosse resolvido isto, seria necessdria a

consolidacdo do Estado nacional, processo que Dom Pedro apenas inaugurara''®.

O café passou a possuir uma releviancia muito grande para o pais, que
quintuplicou a sua exportacdo, entre as décadas de 1821-1830 e 1841-1850. As receitas

advindas dele contribuiram imensamente para a formacdo do Estado nacional'".

O inicio do processo de aboli¢do da escravidao no Brasil, com a Lei Eusébio de
Queiroz de 1850, guarda vinculos estreitos com a ado¢do da Lei de Terras. O
estancamento da escravidao ndo atendia aos interesses da lavoura de exportagdo. A
solucdo a modificacdo do papel do escravo passou a recair sobre o imigrante. A
organizacao territorial do pais era importante porque o capital antes investido no trafico
passaria, em parte, a recair sobre a terra. Além disto, o financiamento a imigracao
poderia se dar com a venda de propriedades da Coroa. A regularizacdo da propriedade
passou a ser um imperativo'>’.

Neste contexto, nota-se que a Lei de Terras (18 de setembro de 1850) foi

promulgada poucos dias ap6s a Lei Eusébio de Queiroz (4 de setembro de 1850)121.

A Lei de Terras, pois, desempenhou papel fundamental na transicdo do
processo de modificacdo da mao de obra, isto é, do trabalho escravo ao trabalho livre,

adotando a concepcdo “Saquarema”m.

Ademais, a Lei de Terras, editada apds a vacatio legis de 28 anos, buscou
corrigir os abusos cometidos, reconhecendo de plano a “posse com cultura efetiva”,
deixando, porém de decretar a expropriacdo em massa das terras sem cultivo, cujos

efeitos seriam imprevisiveis. Ainda, instituiu-se a legitimacdo de posses, a ser

"8 SILVA, Ligia Osorio,

Terras devolutas e latifindio. Efeitos da lei de 1850, Campinas: Editora da

Unicamp, 1996, p. 81.

"9 SILVA, Ligia Osorio,
Unicamp, 1996, p. 88.
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solicitada pelos posseiros, sob pena de comisso, com a reducido da extensao de suas

greas'?.

Com a Lei de 1850, conhecida como Lei de Terras, termina o regime de posses
no Brasil. Trata-se de um diploma juridico que deu as bases da regularizacao fundidria,

na conturbada ordenacdo territorial brasileira.

1.3.3. Lei de Terras

Este diploma juridico instituiu a ratificacdo formal das posses, com o
reconhecimento incondicional da propriedade do posseiro, desde que -cultivada.
Ademais, facultava-se a legitimacao de posses de extensdes maiores, se houvesse inicio
de cultura. A extensdo total ndo deveria exceder a de uma sesmaria, igual as ultimas

concedidas na comarca'**.

Os préprios intrusos, ou seja, os posseiros instalados nas sesmarias nao
invalidadas, foram lembrados pela Lei de Terras de 1850. Eles tinham o direito de
pedir a indenizacdo pelas benfeitorias realizadas, bem como o de requerer a
legitimacdo de posses, desde que respeitadas algumas condi¢des, como possuir a drea

: 125
por €1inco anos .

A legitimacao de posses encontra seu supedaneo no art. 5° da Lei 601/1850, in

verbis:

“Art. 5° Serdo legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por
occupagdo primaria, ou havidas do primeiro occupante, que se acharem
cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual do respectivo

posseiro, ou de quem o represente, guardadas as regras seguintes:

§ 1° Cada posse em terras de cultura, ou em campos de criacdo,
comprehenderd, além do terreno aproveitado ou do necessario para
pastagem dos animaes que tiver o posseiro, outrotanto mais de terreno

devoluto que houver contiguo, comtanto que em nenhum caso a extensao

123 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,

1935, p. 55.
124 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 59-60.
125 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 61.
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total da posse exceda a de uma sesmaria para cultura ou criagdo, igual 4s

ultimas concedidas na mesma comarca ou na mais vizinha.

§ 2° As posses em circumstancias de serem legitimadas, que se acharem
em sesmarias ou outras concessdoes do Governo, nido incursas em
commisso ou revalidadas por esta Lei, s dardo direito 4 indemnizacio

pelas bemfeitorias.

Exceptua-se desta regra o caso do verificar-se a favor da posse qualquer
das seguintes hypotheses: 1°, o ter sido declarada boa por sentenga
passada em julgado entre os sesmeiros ou concessionarios € 0s posseiros;
2%, ter sido estabelecida antes da medicdo da sesmaria ou concessio, e
ndo perturbada por cinco annos; 3% ter sido estabelecida depois da dita

medic¢do, e ndo perturbada por 10 annos.

§ 3° Dada a excepgdo do paragrapho antecedente, os posseiros gozardo do
favor que lhes assegura o § 1°, competindo ao respectivo sesmeiro ou
concessionario ficar com o terreno que sobrar da divisdo feita entre os
ditos posseiros, ou considerar-se tambem posseiro para entrar em rateio

igual com elles.

§ 4° Os campos de uso commum dos moradores de uma ou mais
freguezias, municipios ou comarcas serdo conservados em toda a
extensdo de suas divisas, e continuardo a prestar o mesmo uso, conforme

a pratica actual, emquanto por Lei ndo se dispuzer o contrario.”

Com efeito, era necessdria a legitimagdo/regularizacdo das posses dos

ocupantes, o que deveria ser incentivado pelo aproveitamento das terras. Tem-se,

assim, o ber¢o da regularizac¢do fundidria no pais.

Diga-se, ainda, que a Lei de Terras ndo voltava os seus olhos unicamente ao

passado, mas também ao futuro.

Nesse diapasao, proibiu as aquisicdes de terras devolutas por outro mecanismo

que ndo a compra. A venda de terras poderia se dar em hasta publica ou fora dela.

Quando fora da hasta, a venda seria feita pelo preco fixado, nunca menor do que o

minimo estipulado

126

126 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,

1935, p. 62.
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Importante notar que, com a Lei de Terras de 1850, o Estado passou a figurar
como mediador da venda de terras, estabelecendo relagdo diferente do que ocorria no
comeco da colonizagdo, em que a terra era vista como patrimonio do rei. Agora, a terra
liga-se a poder econdmico, enquanto no inicio da colonizacdo, ela significava

privilégio decorrente das qualidades pessoais do pretendentem.

Com relacdo as vendas, a Lei de Terras Brasileiras inspirou-se nos “public
lands” dos EUA, que substituiu o sistema de concessdes implantado pela Coroa
Britanica'*®.

A despeito de criticas, a Lei de Terras foi importante na tentativa de diferenciar

. . 12
as terras do dominio do Estado das terras particulares .

Buscou, ademais, identificar e retomar o controle sobre as terras devolutas130,
que podiam ser: a) as que nao se achavam no dominio particular, nem tinham sido
concedidas por meio de sesmarias ou outras concessdes do governo; b) as que nao

estavam ocupadas por posses legitimadas; ¢) as que ndo tinham algum uso pl’lblico13 g
Conforme Lei 601, tem-se:

“Art. 3° Sdo terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional,

provincial, ou municipal.

§ 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do
Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em commisso por falta do

cumprimento das condi¢des de medi¢do, confirmacao e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do
Governo, que, apezar de incursas em commisso, forem revalidadas por

esta Lei.

127 COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia a Republica, 9* edi¢do, 3% reimpressdo, Sdo Paulo: Editora

Unesp, 2010, p. 174.
128 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 62.
129 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 65.
13 SMITH, Roberto, Propriedade da terra e transi¢do. Estudo da formacdo da propriedade privada da terra e
transi¢do para o capitalismo no Brasil, 2* edi¢do, Sdo Paulo: Brasiliense, 2008, p. 332.
131 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 66.
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§ 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo se

fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei.”

De fato, a regularizacdo das ocupacdes no Brasil se deu com base nas terras

devolutas, que, em sentido lato, significam terras sem uso especifico.

Some-se a isto que a desordem criada pelo “regime de posses” foi remediada
pela instituicdo do registro paroquial, que, apesar de nao possuir fung¢do cadastral,

. ‘e . ~ 132
passou a ser importante fonte estatistica e de informagdo ™.

A separacdo das terras particulares do dominio publico, bem como o inicio de
um sistema de cadastramento de imdveis, foram importantes legados da Lei 601, de

1850",

Frise-se, outrossim, que a Lei de Terras teve como importante referéncia o
sistema de colonizacdo de Wakefield. Este tinha por base os seguintes postulados: a)
abundancia de mao de obra; b) possibilidade de importacdo de trabalhadores das
metrépoles, para trabalharem nas coldnias, por, pelo menos, 2 ou 3 anos; ¢)
impossibilidade de os imigrantes se tornarem proprietdrios, motivo pelo qual as terras
deveriam ser vendidas a precos elevados; d) incorporagdo do produto total das vendas a
um fundo de imigracdo, destinado a custear a vinda deles; e) determinacao para que o
preco das terras fosse uniforme e fixo, levando em consideracdo unicamente a sua

~ 134
extensao 3 .

Destes cinco postulados, trés foram efetivamente incorporados pela Lei de
Terras de 1850, quais sejam: a) importacdo de trabalhadores, realizada pelo governo,
para trabalhar por um periodo certo de tempo; b) venda fora de hasta publica de terras
por precos elevados; c) criacdo de um fundo de imigracdo, destinado a custear a vinda

. L, ., . .11
do maior nimero possivel de imigrantes para o Brasil 3,

132 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 66.
133 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 66.
134 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 76-717.
135 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 77.
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Por fim, é importante dizer que dois elementos formais essenciais integram a
concessdo de terras no império: um contrato € um titulo'*®. O mero contrato ndo
aperfeicoava a concessao, exigindo-se a presenga do titulo. Tratava-se de formalidade
essencial a transferéncia de terras, que foi até mesmo incorporada no Cédigo Civil de

1916, por Clévis Bevilacqua'®’.

A concepgdo por detrds disto € a de que o titulo da a seguranga necessaria ao
negocio juridico, além do que a sua transcricdo gera a publicidade indispensavel a sua

concretizagao.

Diante deste panorama historico, constata-se que a Lei de Terras de 1850 foi
um dos mais importantes diplomas juridicos a tratar do tema da regularizacdo
fundidria, aplicando-se também aos posseiros. A confusdo legislativa que se implantou
desde o ‘descobrimento’ do Brasil gerou consequéncias nefastas, sendo a principal o
desarranjo patrimonial, que vigora até os dias atuais. Ainda, a necessidade do titulo de
propriedade € um resquicio burocritico remanescente do registro paroquial, sendo
elemento imprescindivel a atestar a propriedade. Como arremate final, o incentivo a
formacdo do grande latifindio, o cardter essencialmente econOmico da
posse/propriedade de terras e a sua ocupacdo desordenada sdo reflexos da forma pela

qual se deu a ordenacdo territorial no pais.

1.4. Principais instrumentos para a regularizacao fundiaria rural

1.4.1. Desapropriacao

Na Constitui¢ao Federal de 1988, foram previstos trés casos em que € possivel

a desapropriagdo, nos arts. 5°, XXIV (genérica), 182 (urbana) e 184 (rural):

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)

136 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 96.
137 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 99.
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XXIV - a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta

Constitui¢do;”

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e

garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da

politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fung@o social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano

diretor.

§ 3° As desapropriagdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e

justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Piiblico municipal, mediante lei especifica para
drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietédrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nio utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,

de:
I - parcelamento ou edificagdo compulsoérios;

IT - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo

no tempo;

III - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,

assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.”

“Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agréria, o imével rural que nio esteja cumprindo sua funcio

social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria,
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com cldusula de preservacdo do valor real, resgatdveis no prazo de até
vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo serd

definida em lei.
§ 1° As benfeitorias uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

§ 2° O decreto que declarar o imdvel como de interesse social, para fins

de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a acio de desapropriagdo.

§ 3° Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério

especial, de rito sumdrio, para o processo judicial de desapropriagdo.

§ 4° O orcamento fixard anualmente o volume total de titulos da divida
agraria, assim como o montante de recursos para atender ao programa de

reforma agraria no exercicio.

§ 5° Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operagdes

de transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma agréria.”

Com efeito, a desapropria¢do consiste num ato de soberania do Estado, em que
o interesse publico deve preponderar sobre o interesse meramente particular. Em outras
palavras, a desapropriacdo € uma forma de obten¢do compulséria da propriedade
particular pelo Estado. Por outro lado, sob a otica do particular, é a perda da

propriedade imé6vel, de forma excepcional.

Além disto, a desapropriacio € um modo origindrio de aquisicdo da
propriedade, ja que extingue titulos passados. Ainda que nio haja matricula anterior,
esta serd aberta por for¢a da desapropriacido. O titulo formado no procedimento da

- . (138
desapropriacdo possui forca prépria ™.

Ademais, hd trés modalidades de desapropriacdo, que se baseiam em
pressupostos diversos, quais sejam, a necessidade publica, a utilidade publica ou o
interesse social.

. P . L A . o« e~ 13
A necessidade publica € a urgéncia na aquisicao de bens pelo Estado ?, como

nas obras fundamentais a coletividade.

A utilidade publica vincula-se a conveniéncia da aquisicdo de um bem pela

Administracdo, sem que seja urgente ou imprescindivel'*.

8 VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 278.
Y VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
"0 VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
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Ja o interesse social relaciona-se a bens destinados a coletividade, € ndo ao

Estado propriamente dito'*'.

Nos casos de desapropriacdo por interesse social, em que o imével ndo esteja
cumprindo a sua fun¢do social, a indenizagao terd um carater de sangdo, razao pela qual
ela serd feita em titulos da divida publica, com prazo de resgate de até 10 (dez) anos
(imdveis urbanos, art. 182, § 4°, 1II, da CF), ou titulos da divida agréria, com prazo de

resgate de até 20 (vinte) anos (imdveis rurais, art. 184 da CF).

A desapropriacdo prevista no art. 184 da CF € modalidade voltada
exclusivamente para a reforma agriria, sendo a Unido o ente com competéncia

exclusiva para promové-la.

Tal modalidade de desapropriacao-sangao recai sobre os imdveis rurais que nao

cumprem a fung¢ao social.

Frise-se que esta modalidade de desapropriacdo ndo poderd ser utilizada em
todos os casos. A prépria CF/88, no seu art. 185'**, veda a desapropriacdo da pequena e
média propriedade rural, definida na forma da lei, e desde que o seu proprietario nao
possua outra, assim como a propriedade produtiva (leia-se propriedade que cumpre a
funcdo social). Também a legislacdo infraconstitucional aponta que € insuscetivel de

desapropriacio-sancdo as areas invadidas por conflito agrario ou fundidrio'®.

A indenizagdo da terra-nua, na desapropriagdo-sanc¢do, serd feita em titulos da
divida agraria (“TDAs”), resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo

ano de sua emissao, e cuja utilizagdo serd definida em lei.

Se se entender a regularizacdo fundidria como uma politica que recai

exclusivamente sobre ocupacdes de imdveis publicos, tal modalidade de

I VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
142 «Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria:
I - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario no possua outra;
II - a propriedade produtiva.
Pardgrafo tnico. A lei garantird tratamento especial a propriedade produtiva e fixard normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fungéo social.”
3 Art. 2°, §6° da Lei 8.629/93 “O imével rural de dominio ptblico ou particular objeto de esbulho
possessorio ou invasdo motivada por conflito agrdrio ou fundidrio de cardter coletivo ndo serd vistoriado,
avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupagdo, 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 vedacdes.” (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.183-56, de 2001)

60



desapropriacdo terd um escopo complementar, uma vez que incidird sobre imdveis

particulares a serem utilizados para a reforma agraria.

Nao obstante, a partir do momento que a terra € incorporada ao patrimodnio
publico, ela poderd ser destinada a pessoas com aptidao a produzir, razdo pela qual

pode ser considerada instrumento da regularizacdo fundidria.

Consigne-se que a regularizagao fundiaria € uma politica de Estado, que deve

ser entendida como elemento da reforma agraria, e vinculada a esta.

Além da desapropriagdo-san¢ao, ha a modalidade genérica, prevista no art. 5°,

XXIV, da CF.
Sdo trés os pressupostos para a desapropriagdo ‘genérica’, quais sejam:
necessidade publica, utilidade ptblica ou interesse social.

Como j4 apontado, a necessidade publica consiste na urgéncia da aquisi¢ao de

144

bens pelo Estado ™, como nas obras fundamentais a coletividade. A utilidade publica,

por sua vez, vincula-se a conveniéncia da aquisi¢io de um bem pela Administracdo,

1145

sem que seja urgente ou imprescindivel ™. Por fim, o interesse social relaciona-se a

bens destinados a coletividade, e ndo ao Estado propriamente dito'*.

A modalidade de desapropriacdo ‘genérica’ somente serd utilizada quando ndo
for possivel o uso de modalidades especificas previstas na CF/88. Logo, ela possui um

cardter residual’.

No tocante a regularizacdo fundidria, a desapropriacdo ‘genérica’ é um
instrumento importante de ordenacdo da estrutura fundidria, porque proporciona a

obtencdo de imdveis rurais, para posterior destinacao a particulares.

Serd também amplamente utilizada, nos casos de impossibilidade de ocupacao
de imdveis rurais por particulares. A titulo exemplificativo, veja-se a situagdo de uma
unidade de conservacdo de protecdo integral, com presenca de imdveis rurais

particulares.

A desapropriacdo ‘genérica’, como ndo € uma desapropriacido-san¢do, devera

indenizar o proprietdrio do imével, de maneira prévia, justa e em dinheiro.

'* VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
143 VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
14© VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: direitos reais, 5* edi¢io, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 279.
T SANTOS, Mauro Sérgio dos, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 786.
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A indenizacido € prévia porque o pagamento do imdvel deve ser realizado antes

de sua incorporacao ao patrimonio do expropriante.
Também € justa na medida em que deve refletir o valor de mercado do bem.

Por fim, serd em dinheiro, e ndo realizada por outros meios, como titulos

publicos.

O rol de legitimados nesta modalidade ‘genérica’ engloba a Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal, bem como a Administracdo Indireta (autarquias,
fundacdes, empresas publicas sociedades de economia mista), e também os
concessiondrios € permissiondrios de servigos publicos. No caso da Administracio
Indireta e dos concessiondrios e permissiondrios de servicos publicos, deve existir

148

autorizagdo, por lei ou contrato ™.

Ainda, h4 a desapropriacdo quilombola, que se baseia no art. 215 da CE/88'%.

Tal espécie ndo € autdbnoma, ao contrdrio ¢ uma desapropriagdo ‘genérica’, na licdo de

Walter Claudius Rothemburg:

148 SANTOS, Mauro Sérgio dos, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 786

19 «Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiard e incentivard a valorizacao e a difusdo das manifestacdes culturais.

§ 1° O Estado protegera as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros
grupos participantes do processo civilizatério nacional.

2° A lei dispord sobre a fixa¢do de datas comemorativas de alta significacdo para os diferentes segmentos
étnicos nacionais.

3° A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duracdo plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pafs e a integracdo das agdes do poder publico que conduzem a: (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 48, de 2005)

I defesa e valorizacdo do patriménio cultural brasileiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de
2005)

II producdo, promogdo e difusdo de bens culturais; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 48, de 2005)

IIT formagdo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas dimensdes; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 48, de 2005)

IV democratizacdo do acesso aos bens de cultura; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de 2005)

V valorizacdo da diversidade étnica e regional. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de 2005)

Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memdria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressdo;

II - os modos de criar, fazer e viver;

III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espagos destinados as manifestacdes artistico-
culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico,
ecoldgico e cientifico.

§ 1° O Poder Publico, com a colaboragdo da comunidade, promoverd e protegerd o patrimdnio cultural
brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacio, e de outras formas de
acautelamento e preservagao.
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“(...) Nao se pode acusar o Decreto 4.887/2003 de instituir indevidamente
um novo tipo de desapropriacdo, o que somente a lei seria dado

(Constituicao, art. 22, II).

As modalidades expropriatdrias que poderiam ser utilizadas, justamente
para regularizar a situag@o fundidria e garantir indenizacdo a posseiros
que residam e/ou cultivem as terras dos remanescentes de quilombos, sdo
as cldssicas desapropriacdes por utilidade puiblica (prevista no Decreto-lei
3.365/1941) e por interesse social (prevista na Lei 4.132/1962). A
propdsito, o Presidente da Republica desapropriou por ‘interesse social,
para fins de titulacdo de drea remanescente de quilombo’, a 4rea onde se
situa a comunidade remanescente de quilombo da Cagandoca, no
Municipio de Ubatuba, Estado de Sao Paulo (Decreto de 27 de setembro
de 2006).7*%°

A Constituicdo Federal de 1988 garante a todos o exercicio dos direitos
culturais e suas diversas formas de manifestacdao, em especial dos grupos participantes
do processo civilizatério nacional. Dentre estas, tem-se a dos afro-descendentes, que

em conjunto com os portugueses e indigenas siao o ber¢o da cultura brasileira.

Como dever histérico de reconhecimento da importancia deste grupo, o Poder

Publico tem de proteger o legado cultural afro-descendente.

Neste sentido, e de forma explicita, a CF/88 aduz que “ficam tombados todos
os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos

quilombos.” (§ 5° do art. 216).

N

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 3° A lei estabelecerd incentivos para a producgdo e o conhecimento de bens e valores culturais.

§ 4° Os danos e ameacas ao patrimOnio cultural serdo punidos, na forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.

§ 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento a cultura até cinco
décimos por cento de sua receita tributdria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais,
vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42. de
19.12.2003)

I - despesas com pessoal e encargos sociais; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

II - servigo da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou agdes
apoiados. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)”

150 ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das
comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Fldvia
(Coords.), Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 465.
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Além da protecdo a heranca cultural, o art. 68 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias estipula que aos remanescentes de quilombos é

reconhecido direito as terras que ocupam, como propriedade definitiva."”'

Trata-se de uma divida do Estado brasileiro com estes grupos que foram

explorados por muitos anos, durante o periodo da escravidao.

Além disto, a terra ndo pode ser tomada unicamente no seu aspecto econdmico.
Estes grupos mantém fortes elos de natureza cultural com o local dos antigos
quilombos. Por isto, deve o Estado garantir a estas minorias a preservacao de sua

memoria cultural.

Niao obstante o contido na CF/88, o Estado Brasileiro também ratificou a
Convengao n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (“OIT”), de 26 de junho
de 1989, que reconhece inimeros direitos fundamentais dos povos indigenas e tribais,
dentre eles, as praticas sociais, culturais, religiosas e espirituais. Frise-se que a
Convengado 169 da OIT foi ratificada pelo Estado Brasileiro, e regulamentada por meio

do Decreto 5.051, de 19 de abril de 2004.

A Convengdao 169 da OIT mudou radicalmente o modelo anteriormente
vigente, contido na Convencao 107 da OIT. Enquanto este diploma juridico defendia a
ideia de assimilacdo das minorias étnicas a sociedade nacional, aquele prega o
pluralismo cultural e étnico, com o respeito a identidade destes povos. Assim, a

Convengio 169 da OIT defende uma nova relagdo do Estado com o seu povo'™.

Trata-se, pois, de um tratado de direitos humanos, que, segundo jurisprudéncia
do STF'"’, tem hierarquia supralegal'™, haja vista que ndo foi aprovado, em cada casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos

membros, que é o quérum das emendas constitucionais'’.

1 “Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.”

152 DUPRAT, Deborah, A Convengdo n. 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e informada in
DUPRAT, Deborah (organizadora), Convencdo n. 169 da OIT e os Estados Nacionais, Brasilia: ESMPU,
2015, p. 53-78.

' RE 466.343-SP e RE 349.703-RS.

'** A incorporagio dos tratados de direitos humanos ao ordenamento pétrio, segundo jurisprudéncia do STF,
se d4 em nivel supralegal ou constitucional. Esta ocorre quando o tratado for aprovado com o mesmo quérum
das emendas constitucionais enquanto aquela ocorre nos demais casos.

155 CF/88, Art. 5°, “§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
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Visando a efetivar tal direito, foi publicado o Decreto n® 4.887/2003, que
estipula, no seu art. 3°, que “Compete ao Ministério do Desenvolvimento Agrério, por
meio do Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria - INCRA, a
identificagdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacio e titulacdo das terras ocupadas
pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, sem prejuizo da competéncia

concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.”

De fato, nota-se que a competéncia do ente federal ndo exclui a competéncia
concorrente dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios para realizar os atos de
reconhecimento dos direitos quilombolas, de forma diversa do que ocorre na
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agrdria, em que hd uma

competéncia exclusiva da Unido para desapropriar.

A caracterizacdo dos remanescentes de quilombos advém da autodefini¢do da
propria comunidade. O critério, pois, € o autorreconhecimento da heranca afro, que

possui presuncdo de veracidade.

Ao término do procedimento administrativo para o reconhecimento dos direitos

quilombolas, podem surgir duas hipéteses, conforme leciona Mauro Sérgio dos Santos:

“a) se a terra pleiteada pelas comunidades dos remanescentes de
quilombos for comprovadamente publica, o ente federativo que lhe detém
o dominio deverd emitir o competente titulo aos quilombolas, por meio
de sua associacdo; b) se o imével for de dominialidade privada, devera
ser declarado o interesse social pelo Presidente da Republica, autorizando
a desapropriac¢do do imdvel (amigdvel ou por meio de acdo judicial), com
vistas a indenizar os proprietdrios para, em seguida, dar inicio ao
procedimento de regularizagdo do territério quilombola, com a emissdo

do titulo de dominio a respectiva associa¢do”"°.

Em se tratando de desapropriacdo quilombola, a regulacdo basica estd contida

no art. 5°, XXIV, da CF/88 e na Lei 4.132/62.

membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de

2004) (Atos aprovados na forma deste paragrafo)”

1% SANTOS, Mauro Sérgio dos, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 796-797.
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Como ndo se discute o descumprimento da fungdo social, esta modalidade de

157

desapropriacdo pressupde o pagamento de valores em dinheiro”’. O objeto pode ser

tanto o imovel rural como o urbano.

Também, a titulacdo se dard mediante outorga de titulo coletivo, e ndo
individual, as comunidades quilombolas. E a forma prevista de regularizacdo fundidria

para tais comunidades.

Por fim, importante registrar que a constitucionalidade do referido Decreto
4.887/2003 estd sendo atualmente debatida no STF, na ADI 3239/2004"°. A discussio
gira em torno da regulamentacido do dispositivo constitucional (art. 68 do ADCT) por
meio de Decreto presidencial, e se isto estd de acordo com a CF/88, ou se é necessario
uma lei para tratar do tema. Como pano de fundo, ha a questdo do reconhecimento dos

direitos fundamentais dos grupos minoritarios e o seu direito a terra.

1.4.2. Aquisicao (compra e venda e doacao)

1.4.2.1. Compra e venda

A compra e venda é uma modalidade contratual em que um dos contratantes se
obriga a transferir o dominio de certa coisa, € o outro, a pagar-lhe certo preco em

dinheiro'’.

Ela vem prevista nos arts. 481 a 532 do CC/2002.

Os elementos'® deste negdcio juridico, conforme a doutrina, sdo o objeto, o
consentimento e o preco. H4 hipdteses em que se exige a forma especial, dada pela

escritura publica, o que ocorre com a compra e venda de bens iméveis'®'.

T SANTOS, Mauro Sérgio dos, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 797.

"% Os fundamentos da ADI 3239 serdo apresentados quando do estudo da regularizagdo fundidria de 4reas
ocupadas por minorias.

% Art. 481 do CC: “Pelo contrato de compra e venda, um dos contratantes se obriga a transferir o dominio
de certa coisa, e o outro, a pagar-lhe certo preco em dinheiro”.

10 Cf. DINIZ, Maria Helena, Manual de Direito Civil, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 187.

11 Cédigo Civil:

“Art. 108. Nao dispondo a lei em contrério, a escritura publica é essencial a validade dos negécios juridicos
que visem a constituicdo, transferéncia, modificacdo ou rentncia de direitos reais sobre iméveis de valor
superior a trinta vezes o maior salario minimo vigente no Pais.”

“Art. 215. A escritura publica, lavrada em notas de tabelido, ¢ documento dotado de fé publica, fazendo
prova plena.

§ 1 Salvo quando exigidos por lei outros requisitos, a escritura pdblica deve conter:

I - data e local de sua realizacgdo;
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Ainda, para os bens iméveis, a transferéncia da propriedade se dd, como regra

o 162
geral, com o registro .

Em se tratando de imdveis publicos, para a sua alienacdo, hd a necessidade, em
principio, de licitagdo. No entanto, ela pode ser dispensada em casos de regularizacao

fundidria. Veja-se:

Lei 8.666/93 - Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica,

subordinada a existéncia de interesse publico devidamente justificado,

serd precedida de avaliag@o e obedecerd as seguintes normas:

I - quando iméveis, dependerd de autorizacdo legislativa para 6rgdos da
administracdo direta e entidades autdrquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependerd de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes

Ccasos:

(..r)

b) doacdo, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
administragdo publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o
disposto nas alineas f, he i; (Redagdo dada pela Lei n° 11.952, de
2009)

(-.r)

II - reconhecimento da identidade e capacidade das partes e de quantos hajam comparecido ao ato, por si,
como representantes, intervenientes ou testemunhas;

IIT - nome, nacionalidade, estado civil, profissdo, domicilio e residéncia das partes e demais comparecentes,
com a indica¢do, quando necessario, do regime de bens do casamento, nome do outro cdnjuge e filiagdo;

IV - manifestacdo clara da vontade das partes e dos intervenientes;

V - referéncia ao cumprimento das exigéncias legais e fiscais inerentes a legitimidade do ato;

VI - declarag@o de ter sido lida na presenca das partes e demais comparecentes, ou de que todos a leram;

VII - assinatura das partes e dos demais comparecentes, bem como a do tabelido ou seu substituto legal,
encerrando o ato.

§ 2° Se algum comparecente ndo puder ou ndo souber escrever, outra pessoa capaz assinard por ele, a seu
rogo.

§ 3% A escritura serd redigida na lingua nacional.

§ 4° Se qualquer dos comparecentes ndo souber a lingua nacional e o tabelidio ndo entender o idioma em que
se expressa, deverd comparecer tradutor publico para servir de intérprete, ou, ndo o havendo na localidade,
outra pessoa capaz que, a juizo do tabelido, tenha idoneidade e conhecimento bastantes.

§ 5% Se algum dos comparecentes nio for conhecido do tabelido, nem puder identificar-se por documento,
deverdo participar do ato pelo menos duas testemunhas que o conhecam e atestem sua identidade.”

12 Art. 1.245 do CC: “Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o registro do titulo translativo no
Registro de Imoveis.

§1.° Enquanto nao se registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do imével.
§2.° Enquanto ndo se promover, por meio de agcdo prdpria, a decretacdo de invalidade do registro, € o
respectivo cancelamento, o adquirente continua a ser havido como dono do imével”.
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f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de
uso, locacdo ou permissio de uso de bens imodveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de
programas habitacionais ou de regulariza¢do fundidria de interesse social
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administragdo

publica; (Redagdo dada pela Lei n° 11.481, de 2007)

(..r)

h) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de
uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imdveis de uso comercial de
ambito local com édrea de até 250 m? (duzentos e cingiienta metros
quadrados) e inseridos no ambito de programas de regularizag¢do fundidria
de interesse social desenvolvidos por Orgdos ou entidades da

administragao ptblica; (Incluido pela Lei n® 11.481, de 2007)

(-.r)

1) alienagdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de
terras publicas rurais da Unido e do Incra, onde incidam ocupagdes até o
limite de que trata o § 1o do art. 60 da Lei no 11.952, de 25 de junho de
2009, para fins de regularizacdo fundidria, atendidos os requisitos legais;

e (Redacao dada pela Lei n° 13.465, 2017)

Note-se que a alienacdo de bens publicos pressupde o atendimento a uma

finalidade publica.

Ela existe no caso da regularizagdo fundidria. O Poder Publico tem interesse

em estimular pessoas na promocdo do uso efetivo da terra, cumprindo-se o comando

constitucional da dignidade da pessoa humana.

Quanto a Amazonia Legal, a Lei 11.952/09, com recente modificacdo pela Lei

13.465/2017, prevé que, para as areas acima de 1 médulo fiscal e ndo superiores a

. ~ - . e~ 163 P
2.500 hectares, a alienacd@o serd onerosa, dispensada a licitagdo . Somente serd vidvel

193 «Art. 12. Na ocupagio de drea continua acima de um médulo fiscal e até o limite previsto no § 12 do art.
6° desta Lei, a alienagdo e, no caso previsto no § 4°do art. 6° desta Lei, a concessdo de direito real de uso
dar-se-a0 de forma onerosa, dispensada a licitag@o. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465. de 2017)

§ 1° O preco do imével considerard o tamanho da drea e serd estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50%
(cinquenta por cento) do valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulacio e regularizacao
fundidria elaborada pelo Incra, com base nos valores de imdveis avaliados para a reforma agraria, conforme
(Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

regulamento.
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a alienacdo caso o beneficidrio cumpra certos requisitos, que podem ser divididos em
objetivos (a- praticar cultura efetiva; b- comprovar o exercicio de ocupagdo e
exploracdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 22 de
julho de 2008) e subjetivos (a- ser brasileiro nato ou naturalizado; b- ndo ser
proprietario de imdvel rural em qualquer parte do territério nacional; c- ndo ter sido
beneficiado por programa de reforma agraria ou de regularizacdo fundidria de area
rural, ressalvadas as situagdes admitidas pelo 6rgao competente; d- ndo ter o ocupante,
seu conjuge ou companheiro cargo ou emprego publico no INCRA, na Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, na Secretaria de Patrimdnio da Unido ou nos O6rgios

estaduais de terras).

Ainda, se for ampliado o escopo da regularizacdo fundidria, para a obtengao de
imoveis atrelados a reforma agréria, hd regulamentacdo especifica, contida no Decreto

n°® 433/1992.
Consoante licao de Wellington Pacheco Barros:

“Sempre se tem presente, até pela importancia da midia na opinido
brasileira, que reforma agrédria é desapropriacdo por interesse social. No
entanto, nada impede que o INCRA adquira imdveis rurais para implantar
projetos de reforma agréria. Essa aquisicdo ndo obedece aos pardmetros
estabelecidos para os imdveis passiveis de desapropriacdo, como ja
analisado. O imdvel a adquirir pelo 6rgdo publico apenas deve se
encontrar, preferentemente, em 4reas de manifesta tensdo social. Como se
trata de aquisicdo de bem piiblico, o INCRA deve respeitar o principio do
devido processo legal, e ele se encontra regrado no Decreto n° 2614, de

03.06.98”'%,

§ 2° Na hipétese de inexistirem pardmetros para a defini¢ao do valor da terra nua na forma de que trata o §
12 deste artigo, a administracdo publica utilizard como referéncia avaliagdes de precos produzidas
preferencialmente por entidades publicas, justificadamente. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465. de 2017)

§ 3° Serdo acrescidos ao preco do imével para alienagdo previsto no § 1% deste artigo custos relativos a
execugdo dos servigos topograficos, se executados pelo poder publico, exceto quando se tratar de ocupagdes
cujas dreas nio excedam a quatro médulos fiscais. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 4% O disposto no § 1°deste artigo aplica-se & concessdo de direito real de uso onerosa, a razdo de 40%
(quarenta por cento) dos percentuais estabelecidos no § 1° deste artigo.  (Redagdo dada pela Lei n® 13.465,

de 2017)”
' Curso de Direito Agrdrio, 6* edi¢io, volume 1, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 80.

69



Com efeito, a utilizacdo desta modalidade de compra e venda pressupde uma
finalidade especifica, qual seja, a aquisicdo de imoéveis adequados e aptos a

implantacdo de projetos agrarios.

Uma das caracteristicas da compra e venda, mesmo aquela realizada pelo Poder
Puablico, € a horizontalidade da relacdo, de forma diversa da desapropriacdo, em que
prepondera a verticalidade. Em outras palavras, ha uma relativa posi¢do de igualdade
na compra e venda, haja vista a necessidade de consentimento do vendedor quanto ao
preco, objeto e condicdes gerais do negdcio juridico (art. 4.°, § 3.°, VIII, do Decreto
433/92). J4 na desapropriacdo, hd um ato de soberania imposto pelo Estado ao

particular, que consiste na retirada forcada da propriedade deste ultimo.

Registre-se que ha uma ‘relativa’ posicao de igualdade, uma vez que o regime
de direito privado € parcialmente derrogado pelo direito publico. Nao se trata, pois, de
um regime particular puro, mas sim mesclado com elementos imperativos, diante da

presenca do ente publico em um dos polos da relagdo contratual.

Como ja analisado, nem sempre a desapropriacdo-sangdo serd possivel. Em
geral, ela ndo serd vidvel se o imdvel rural cumprir a fung¢do social. Também a CF/88
impede a desapropriacdo para fins de reforma agraria da pequena e média propriedade
(art. 185 da CF). Além destas hipéteses, a legislacio especial também inviabiliza a sua

utilizacdo se tiver ocorrido a invasdo do imével.

Nestes casos, o Poder Publico deve avaliar alternativas, sendo uma delas a
compra e venda para fins de reforma agraria. Ela é uma modalidade subsididria a
desapropriacao-sanc¢ao.

z

Mas ndo é em qualquer caso que o Poder Publico pode fazer uso dela. A
compra e venda reclama uma finalidade especial, qual seja, que o imével rural seja
adequado a implantagdo de projetos de reforma agraria (e também de regularizacdo

s o 116
fundiaria) s,

Compete ao INCRA, autarquia agriria responséavel pela execu¢do da reforma

agraria no pais, definir as areas consideradas prioritdrias para a aquisi¢ao.

5 Art. 1°, § 2°, do Decreto n° 433/92 - “E vedada a aquisicio de iméveis rurais que, pelas suas
caracteristicas, ndo sejam adequados & implantagcdo de projetos integrantes do programa de reforma agraria.”
(Incluido pelo Decreto n°® 2.614, de 1998)
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Ainda, a compra e venda devera ser preferencialmente incentivada em areas de

manifesta tensdo social para o assentamento de trabalhadores rurais'®.

Todos sabem que os conflitos pela terra geram indmeras mortes no pais.
Visando evitar referidos conflitos, a compra e venda para fins de reforma agréaria
também possui um escopo humanitario, em conformidade com a dignidade da pessoa

humana (art. 1°, III, da CF/88).

Na pratica, o principal obsticulo a compra e venda de imdveis rurais para a
reforma agraria diz respeito a anuéncia do proprietario. Isto porque ele nem sempre
concorda com os valores oferecidos pelo INCRA, forma de pagamento (regra geral:
TDAs para a terra nua e dinheiro para as benfeitorias), ou mesmo condi¢des do

negocio.

Um dos aspectos que geram, em grande parte dos casos, a falta de
concordancia do proprietdrio € a necessidade de que ele arque com as taxas, custas,
impostos € emolumentos pertinentes a pratica dos atos necessdrios a transmissao do
dominio'”’, de forma diversa da desapropriacdo para fins de reforma agraria, em que ha

imunidade de impostos'®®.

Em relacdo ao preco, o pagamento € feito de forma similar a desapropriacdo
por interesse social para fins de reforma agraria (art. 184 da CF/88), isto €, em titulos

da divida agraria — TDAs —para a terra nua e em dinheiro para as benfeitorias.

1% «Art, 2° A aquisicio imobilidria de que trata este Decreto ocorrerd, preferencialmente, em dreas de
manifesta tensio social para o assentamento de trabalhadores rurais, visando atender a fung@o social da
propriedade. (Redagdo dada pelo Decreto n°® 2.614, de 1998)

Parigrafo tnico. Compete ao INCRA definir e priorizar as regides do Pais consideradas preferenciais
para os fins do disposto neste artigo. (Redacdo dada pelo Decreto n® 2.614, de 1998)”
17 «“Art. 10. A - Para os fins deste Decreto, devera constar, das escrituras publicas de compra e venda, que é
de exclusiva responsabilidade do promitente vendedor o integral pagamento dos encargos e das obrigacdes
trabalhistas decorrentes de eventuais vinculos empregaticios mantidos com os empregados que trabalham ou
tenham trabalhado no imoével sob aquisi¢do, e por quaisquer outras reclamacdes de terceiros, inclusive
aquelas relativas a indeniza¢des por benfeitorias, bem como pelo pagamento das taxas, custas, impostos e
emolumentos pertinentes a pratica dos atos necessarios a transmissdo do dominio. (Incluido pelo Decreto n°
2.614, de 1998)”
18 CF/88, “Art. 184. Compete 2 Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o
imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indeniza¢do em titulos da
divida agréria, com cldusula de preservacao do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo serd definida em lei. (...)
§ 5° Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operacdes de transferéncia de imoveis
desapropriados para fins de reforma agraria.”
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Pela recente Medida Proviséria 759/2016 (convertida na Lei 13.465/17),
conferiu-se a possibilidade de pagamento em dinheiro para a compra e venda de
iméveis rurais'®.

Esta modificacdo foi alvo de criticas da Procuradoria Geral da Republica,
expressas na Nota Técnica n° 1/2017- GT Terras Publicas e Desapropriacao/1* CCR. O
fundamento € o de que o pagamento em dinheiro na aquisicdo por compra e venda
contraria o disposto no art. 184 da CF, que prevé o pagamento em titulos da divida
agréria'"”.

Ainda, o proprietario pode concordar em receber o pagamento das benfeitorias

L, L. 171
uteis e necessarias em TDAs .

Ademais, a autarquia agraria deve realizar um trabalho de convencimento dos
proprietarios, em especial, nas hipdteses de imdveis invadidos, que ndao estdo a

disposi¢io dos seus titulares'”.

Neste sentido, além do conflito pela terra e da falta de disponibilidade do
imovel rural, os proprietdrios rurais terdo de arcar com gastos com advogados para a
propositura de agdo judicial, bem como o risco de aguardarem um bom tempo até
conseguirem eventual ordem judicial. Logo, o INCRA deve esclarecer tais fatores aos
proprietarios, num trabalho de convencimento com a apresentagdo dos custos versus

beneficios da compra e venda.

Ainda assim, ndo havendo concordancia do proprietirio com a venda do
imovel, sendo a drea imprescindivel a reforma agrdria e a regulariza¢do fundidria, o

INCRA deverd buscar alternativas diversas para a incorporacdo do imdvel ao

199 Art. 2° A Lei n°® 8.629. de 25 de fevereiro de 1993, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:
“Art. 5°
§ 7° Na aquisicdo por compra e venda ou na arrematacdo judicial de imoveis rurais destinados a
implementacdo de projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria, o pagamento podera ser
feito em dinheiro, na forma estabelecida em regulamento.”

Y% BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Nota Técnica n° 1/2017- GT Terras Piblicas e
Desapropriag¢ao/1* CCR, disponivel em http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/nt_mpv_759.pdf, acesso em
15/07/2017.

! Decreto 433/92: “Art. 11. O pagamento do preco contratado somente serd efetuado apés o registro da
escritura publica no registro de iméveis competente. (Redacio dada pelo Decreto n® 2.614, de 1998)

(..r)

§ 3° Aceito o pagamento das benfeitorias tteis e necessdrias em Titulos da Divida Agréria, os prazos de
resgate dos respectivos titulos serdo fixados mantendo-se a mesma proporcionalidade estabelecida para
aqueles relativos ao valor da terra e suas acessdes naturais. (Incluido pelo Decreto n® 2.614, de 1998)”

' HAVRENNE, Michel Frangois Drizul, A compra e venda como meio de implementacdo da reforma
agrdria no Brasil in Revista dos Tribunais, Sao Paulo, vol. 949/2014, p. 71, novembro de 2014.
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patrimdnio publico, fazendo-se valer da desapropriacdo por interesse social “genérica’.
Do ponto de vista da autarquia agraria, o ponto negativo, sob o aspecto econdmico, é

que a desapropriacdo ‘genérica’ exige indenizacao prévia e em dinheiro.

Em suma, uma das alternativas de que o Poder Publico dispde para promover a
regularizacdo fundidria é a compra e venda. A grande vantagem deste negdcio juridico

€ o seu viés ndo impositivo, ao contrdrio da desapropriagao.

1.4.2.2. Doacao

A alienacdo gratuita (doag@o) consiste no negécio juridico em que se transfere

um bem de uma pessoa para outra.

Conforme art. 538 do CC, “considera-se doag@o o contrato em que uma pessoa,

por liberalidade, transfere do seu patrimonio bens ou vantagens para o de outra”.

A doutrina ensina que dois elementos sdo essenciais a doagdo: a) elemento
subjetivo, consistente na inten¢do de praticar a liberalidade; b) elemento objetivo,

relativo 2 diminuicdo do patriménio do doador'".

A doagdo, como regra geral, é gratuita. Nao obstante, pode-se apresentar

encargo, o0 que a tornari onerosa.

Em se tratando de transmissdo de imdveis publicos destinados a regularizagao

fundiaria, vigora a doag¢do onerosa.

Isto porque, em principio, os bens publicos sdo indisponiveis. No entanto,
pode-se excepcionar tal regra, somente em razado da existéncia de uma finalidade
publica. Além disto, em geral, a doacdo sera efetivada para outro 6rgdo ou entidade da
administracdo publica, podendo ser para particulares, se se tratar de regularizacio

fundidria, consoante Lei 8.666/93. Veja-se:

Art. 17. A alienag@o de bens da Administracdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, serd precedida de

avaliacdo e obedecerd as seguintes normas:

I - quando iméveis, dependera de autorizacdo legislativa para 6rgdos da

administragdo direta e entidades autdrquicas e fundacionais, e, para todos,

173 GONCALVES, Carlos Roberto, Direito das obrigagdes, Parte especial, Tomo I- contratos, 6* edicao, Sdo
Paulo: Saraiva, 2002 (Cole¢ao sinopses juridicas), p. 79.
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inclusive as entidades paraestatais, dependerd de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes

Ccasos:

(..r)

b) doacdo, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
administracdo publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o
disposto nas alineas f, he i; (Redagdo dada pela Lei n° 11.952, de
2009)

(-.r)

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de
uso, locacdo ou permissio de uso de bens imdveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de
programas habitacionais ou de regularizag¢do fundidria de interesse social
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administragdo

publica; (Redagdo dada pela Lei n° 11.481, de 2007)

(..r)

h) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de
uso, locagdo ou permissdo de uso de bens imdveis de uso comercial de
ambito local com 4drea de até 250 m? (duzentos e cingiienta metros
quadrados) e inseridos no ambito de programas de regularizacdo fundiéria
de interesse social desenvolvidos por o6rgdos ou entidades da

administragdo ptblica; (Incluido pela Lei n® 11.481, de 2007)

(-.r)

i) alienacdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de
terras publicas rurais da Unido e do Incra, onde incidam ocupagdes até o
limite de que trata o § 1o do art. 60 da Lei no 11.952, de 25 de junho de
2009, para fins de regularizacio fundidria, atendidos os requisitos legais;

e (Redacdo dada pela Lei n° 13.465, 2017)

Com efeito, o im6vel destinado a regularizacio fundiéria pode ser doado, desde

que atendidos os demais requisitos legais.
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H4 também a previsdo de alienacdo gratuita de imdveis rurais de até 1 médulo
fiscal em projetos de assentamento criados em terras devolutas discriminadas e

registradas em nome do Incra ou da Unido'"™.
Ainda, o imével pode ser destinado tanto a entes publicos como a particulares.

Por fim, caso ndo seja cumprido o propdsito para o qual foi feita a doacdo de

o ) A 175
bem publico, este deve ser revertido ao patrimonio do doador ™.

1.4.3. Concessao de direito real de uso

A concessdo de direito real de uso (“CDRU”) é outro instrumento colocado a

disposi¢cdo do Poder Publico quando houver possibilidade de regularizacdo fundidria.

Diferente da alienagcdo, em que se transfere o dominio, com todos os seus
consectdrios (usar, gozar, fruir, dispor e reaver), na concessdo de direito real de uso,

somente um dos atributos da propriedade (usar) é transferido ao beneficiario.

Tal instrumento tem previsdo na Lei 8.629/93, que regulamenta dispositivos da

reforma agréria, in verbis:

Art. 18. A distribui¢do de iméveis rurais pela reforma agréria far-se-a por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessdo de direito real
de uso - CDRU instituido pelo art. 70 do Decreto-Lei no 271, de 28 de
fevereiro de 1967.  (Incluido pela Lei n° 13.001, de 2014)

§ 1o Os titulos de dominio e a CDRU sdo inegocidveis pelo prazo de
dez anos, contado da data de celebrag@o do contrato de concessdo de uso
ou de outro instrumento equivalente, observado o disposto nesta

Lei. (Redagdo dada pela Lei n° 13.456, de 2017)

" Lei 11.952/09- “Art. 11. Na ocupagcio de area continua de até um médulo fiscal, a alienagdo e, no caso
previsto no § 4°do art. 6°desta Lei, a concessdo de direito real de uso dar-se-do de forma gratuita,
dispensada a licitagdo. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)”

Lei 8.629/93- “Art. 18. A distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agraria far-se-a4 por meio de titulos de
dominio, concessdo de uso ou concessdo de direito real de uso - CDRU instituido pelo art. 7o do Decreto-Lei
no 271, de 28 de fevereiro de 1967.  (Incluido pela Lei n°® 13.001, de 2014)

(..r)

§ 70 A alienag@o de lotes de até 1 (um) moddulo fiscal, em projetos de assentamento criados em terras
devolutas discriminadas e registradas em nome do Incra ou da Unido, ocorrerd de forma gratuita. (Redacdo
dada pela Lei n° 13.001, de 2014)”
> NAKAMURA, André Luiz dos Santos. Doacdo de bens iméveis pela Administragio Piblica. Férum
Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 159, maio 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx ?pdiCntd=117666>. Acesso em: 11 abr. 2017.
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§ 20 Na implantacdo do projeto de assentamento, serd celebrado com o
beneficidrio do programa de reforma agrdria contrato de concessdo de
uso, gratuito, inegocidvel, de forma individual ou coletiva, que contera
cldusulas resolutivas, estipulando-se os direitos e as obrigacdes da
entidade concedente e dos concessiondrios, assegurando-se a estes O
direito de adquirir titulo de dominio ou a CDRU nos termos desta

Lei. (Redacdo dada pela Lei n° 13.001, de 2014)

§ 30 O titulo de dominio e a CDRU conterao clausulas resolutivas e
serd outorgado ao beneficidrio do programa de reforma agraria, de forma
individual ou coletiva, apds a realizacdo dos servicos de medigcdo e
demarcacdo topogréfica do imével a ser alienado.  (Redagdo dada pela

Lei n® 13.001, de 2014)

§ 40 Regulamento dispord sobre as condi¢des e a forma de outorga
dos titulos de dominio e da CDRU aos beneficidrios dos projetos de
assentamento do Programa Nacional de Reforma Agraria. (Redagdo

dada pela Lei n° 13.456, de 2017)

§ 50 O valor da alienacdo, na hipétese do beneficidrio optar pelo titulo
de dominio, serd definido com base no valor minimo estabelecido em
planilha referencial de pregos, sobre o qual poderdo incidir redutores,
rebates ou bonus de adimpléncia, estabelecidos em

regulamento.  (Redacdo dada pela Lei n® 13.001, de 2014)

§ 60 As condicdes de pagamento, caréncia e encargos financeiros
serdo definidas em regulamento, ndo podendo ser superiores as condi¢des
estabelecidas para os financiamentos concedidos ao amparo da Lei
Complementar no 93, de 4 de fevereiro de 1998, e alcancgario os titulos
de dominio cujos prazos de caréncia ainda ndo expiraram. (Redagdo

dada pela Lei n° 13.001, de 2014)

§ 70 A alienacdo de lotes de até 1 (um) mdédulo fiscal, em projetos de
assentamento criados em terras devolutas discriminadas e registradas em
nome do Incra ou da Unido, ocorrerd de forma gratuita. (Redagdo dada

pela Lei n° 13.001, de 2014)

§ 8o Sdo considerados ndo reembolsdveis: (Incluido pela Lei n°

13.001, de 2014)
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I - os valores relativos as obras de infraestrutura de interesse

coletivo;  (Incluido pela Lei n° 13.001, de 2014)

IT - aos custos despendidos com o plano de desenvolvimento do

assentamento; ¢  (Incluido pela Lei n° 13.001, de 2014)

III - aos servicos de medi¢do e demarcacdo topograficos.  (Incluido pela

Lei n® 13.001, de 2014)

§ 90 O titulo de dominio ou a CDRU de que trata o caput poderdo ser
concedidos aos beneficidrios com o cumprimento das obrigacdes
estabelecidas com fundamento no inciso V do art. 17 desta Lei e no

regulamento.  (Incluido pela Lei n® 13.001, de 2014)

§ 10. Falecendo qualquer dos concessiondrios do contrato de concessao
de uso ou de CDRU, seus herdeiros ou legatdrios receberdo o imdvel,
cuja transferéncia serd processada administrativamente, ndo podendo

fraciond-lo.  (Incluido pela Lei n° 13.001, de 2014)

§ 11. Os herdeiros ou legatarios que adquirirem, por sucessdo, a posse
do imédvel ndo poderdo fraciond-lo. (Incluido pela Lei n® 13.001, de

2014)

§ 12. O o6rgio federal executor do programa de reforma agraria
manterd atualizado o cadastro de dreas desapropriadas e das adquiridas
por outros meios e de beneficidrios da reforma agriria e disponibilizard
os dados na rede mundial de computadores. (Incluido pela Lei n°

13.001, de 2014)

Nota-se que o titulo de dominio ou a concessdo de direito real de uso ficam

condicionados ao cumprimento de certos requisitos legais. Ainda, hd a impossibilidade

de negociacdo da terra pelo prazo de 10 (dez) anos. Referida restricdo se mostra

oportuna, na medida em que busca evitar a especulacdo imobilidria em terras

destinadas a producao rural.

A CDRU também tem previsdo em dispositivos da Lei 11.952/09, que trata da

regularizacdo fundidria na Amazonia Legal.

A Lei 11.952/09 conceitua a concessdo de direito real de uso da seguinte

Art. 20 Para os efeitos desta Lei, entende-se por:
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(-.r)

VIII - concessdo de direito real de uso: cessdo de direito real de uso,
onerosa ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, para fins

especificos de regularizacio fundidria; e

IX - alienacdo: doacdo ou venda, direta ou mediante licitacdo, nos termos
da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, do dominio pleno das terras

previstas no art. lo.

Para a concessdo de direito real de uso, na regularizacdo fundidria da

Amazonia Legal, hd necessidade de cumprimento de requisitos especificos, quais

sejam:

Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4o do art. 60, o
termo de concessao de direito real de uso devera conter, entre outras,
cliusulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condi¢do
resolutiva, além da inalienabilidade do imével: (Redagdo dada pela Lei

n° 13.465, de 2017)

I - a manutencdo da destinacdo agréria, por meio de pritica de cultura

efetiva; (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

IT - o respeito a legislacdo ambiental, em especial quanto ao cumprimento
do disposto no Capitulo VI da Lei no 12.651, de 25 de maio de
2012; (Redagdo dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

III - a ndo exploracdo de mao de obra em condi¢do andloga a de escravo;

e (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

IV - as condicOes e a forma de pagamento. (Redagdo dada pela Lei n°

13.465, de 2017)

Por fim, a concessdo de direito real de uso deve ser utilizada, como regra,

quando nao for possivel a alienac@o ou a doacdo. Neste sentido:

Lei 11.952/09: Art. 40 Nao serdo passiveis de aliena¢do ou concessao de
direito real de uso, nos termos desta Lei, as ocupag¢des que recaiam sobre

areas:

I - reservadas a administragdo militar federal e a outras finalidades de

utilidade ptiblica ou de interesse social a cargo da Unido;

IT - tradicionalmente ocupadas por populagdo indigena;
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III - de florestas publicas, nos termos da Lei no 11.284, de 2 de margo de
2006, de unidades de conservacdo ou que sejam objeto de processo
administrativo voltado a criacdo de unidades de conservacdo, conforme

regulamento; ou
IV - que contenham acessdes ou benfeitorias federais.

§ 1o As dreas ocupadas que abranjam parte ou a totalidade de terrenos de
marinha, terrenos marginais ou reservados, seus acrescidos ou outras
dreas insuscetiveis de alienacdo nos termos do art. 20 da Constituicao
Federal, poderdo ser regularizadas mediante outorga de titulo de

concessdo de direito real de uso.

§ 20 As terras ocupadas por comunidades quilombolas ou tradicionais
que facam uso coletivo da drea serdo regularizadas de acordo com as
normas especificas, aplicando-se-lhes, no que couber, os dispositivos

desta Lei.

Em suma, a concessdo de direito real de uso transfere um dos atributos da
propriedade ao ocupante do imodvel. Para fins de regularizacdo fundidria, hd que se
observar requisitos especificos, que se voltam ao cumprimento da funcdo social da

propriedade.

1.4.4. Discriminatoria

O processo de discriminagdo de terras devolutas da Unido encontra-se

basicamente disciplinado na Lei 6.383/76.
Terras devolutas sdo, em sintese, terras publicas sem destinacao legal.

A separacdo destas terras das particulares é fundamental para a regularizacao
fundidria, possibilitando-se futuramente a regularizacdo/legitimacdo de posse de

eventuais ocupantes.

Evita-se ainda que o Poder Publico pague indenizacdes a particulares em terras

que pertencem ao proprio Estado.

A separagdo das terras publicas das particulares se dd com base na andlise dos

titulos de dominio, tanto de forma espacial quanto cronoldgica.
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Tamanha a importancia da discriminacdo do patrimdnio publico do particular,
que, no Estado de Sao Paulo, a Constituicdo Estadual de 1989 prevé, no art. 33 da
ADCT, o seguinte:

Artigo 33 - O Poder Pdblico promoverd, no prazo de trés anos, a
identificacdo prévia de dreas e o ajuizamento de acdes discriminatérias,
visando a separar as terras devolutas das particulares, € manterd cadastro

atualizado dos seus recursos fundiarios.

Na CF/88, prevé-se também a discriminatéria para fins de protecdo dos

ecossistemas naturais:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Piblico e a coletividade o dever de defendé-lo

e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes. (...)

§ 5° Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados,

N

por acdes discriminatdrias, necessdrias a protecdo dos ecossistemas

naturais.

De fato, a regulariza¢do fundidria € uma politica que deve ser incentivada,
como instrumento de promocdo da agricultura familiar, bem como em dreas de
conflito'”®. Além disto, trata-se de politica fundamental para a preservacdo do meio

ambiente natural.
A acdo discriminatéria tem 2 (duas) fases: a administrativa e a judicial.

A fase administrativa consiste no chamamento dos interessados a fim de

comprovarem a area de seu dominio, por meio de documentos, titulos, etc.

Ap06s andlise do INCRA, havendo qualquer ddvida sobre o titulo apresentado,
as informagdes cabiveis serdo encaminhadas a Procuradoria da autarquia agraria para a

propositura de acao judicial cabivel.

Caso existam ocupagdes sobre a drea, também serd feita andlise sobre a

possibilidade de legitimagdo ou ndo de posse.

Por fim, sera feito o estudo pericial do local, com a finalidade de demarcar as

terras devolutas.

17 SAO PAULO, ITESP, Terra e Cidaddos: Aspectos da agdo de regularizacio fundidria no Estado de Sio
Paulo, n° 4 (Nov. 1998), Sao Paulo: ITESP, 1998, p. 4.
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Encerrada a discriminagdo, as terras devolutas serdo levadas a registro, em

nome da Unido.

No entanto, serd proposta ac¢ao judicial de discriminacdo nos casos em que O
processo discriminatorio administrativo for dispensado ou interrompido por presumida
ineficdcia; nas situacdes em que os interessados ndo atenderem ao edital de convocagdo
ou a notificagdo; nas hipéteses em que houver alteracdo das divisas, derrubada de
cobertura vegetal, constru¢do de cercas e transferéncias de benfeitorias a qualquer

titulo, sem o assentimento da Unido'”".

Diga-se também que a acdo discriminatéria poderd ser proposta pelos Estados,

por disposi¢do expressa de artigo da Lei 6.383/76:

Art. 27 - O processo discriminatério previsto nesta Lei aplicar-se-4, no

que couber, as terras devolutas estaduais, observado o seguinte:

I - na instincia administrativa, por intermédio de Oorgdo estadual
especifico, ou através do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma

Agréria - INCRA, mediante convénio;

IT - na instancia judicial, na conformidade do que dispuser a Lei de

Organizagdo Judicidria local.

Com base no artigo acima, criou-se uma celeuma quanto a possibilidade de os

., - . .. L. .. . . 178
Municipios proporem as ac¢Oes discriminatorias, em face de omissdo legislativa” ™".

A falta de mencdo aos Municipios ndao impede, a nosso ver, que estes
proponham ag¢des judiciais cabiveis para a retomada do patrimdnio publico municipal,
sob pena de um desequilibrio federativo injustificivel, e falta de razoabilidade na

interpretacdo das normas que tratam da discriminacgdo de terras.

7 Art. 19 - O processo discriminatério judicial serd promovido:

I - quando o processo discriminatério administrativo for dispensado ou interrompido por presumida
ineficécia;

II - contra aqueles que ndo atenderem ao edital de convocag@o ou a notifica¢do (artigos 4° e 10 da presente
Lei); e

III - quando configurada a hipétese do art. 25 desta Lei.

Pardgrafo dnico. Compete a Justica Federal processar e julgar o processo discriminatério judicial regulado
nesta Lei.

78 SAO PAULO, ITESP, Terra e Cidaddos: Aspectos da agdo de regularizacdo fundidria no Estado de Sao
Paulo, n° 4 (Nov. 1998), Sao Paulo: ITESP, 1998, p. 40.
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1.4.5. Legitimacio e regularizacao de posse

z

A legitimacdo de posse € um instituto que estava previsto na Constitui¢do
Federal de 1969, com origem na Lei de Terras (Lei 601/1850), e se destinava a garantir

a posse daquele que promovesse o uso produtivo da terra publica.
O texto constitucional da época aduzia:

Art. 171. A lei federal dispord sdbre as condicdes de legitimacao da posse
e de preferéncia para aquisicdo, até cem hectares, de terras publicas por

aquéles que as tornarem produtivas com o seu trabalho e o de sua familia.

Paragrafo tnico. Salvo para execucdo de planos de reforma agréria, nio
se fard, sem prévia aprovacdo do Senado Federal, alienacdo ou concessdo

de terras publicas com drea superior a trés mil hectares.

A lei federal que regulamentou referido dispositivo é a Lei 6.383/76, nos

artigos 29 a 31, in verbis:

Art. 29 - O ocupante de terras publicas, que as tenha tornado produtivas
com o seu trabalho e o de sua familia, fard jus a legitimagdo da posse de
area continua até 100 (cem) hectares, desde que preencha os seguintes

requisitos:
I - ndo seja proprietédrio de imével rural;

IT - comprove a morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo minimo

de 1 (um) ano.

§ 1° - A legitimac@o da posse de que trata o presente artigo consistird no
fornecimento de uma Licenca de Ocupagdo, pelo prazo minimo de mais 4
(quatro) anos, findo o qual o ocupante terd a preferéncia para aquisi¢do
do lote, pelo valor histérico da terra nua, satisfeitos os requisitos de
morada permanente e cultura efetiva e comprovada a sua capacidade para

desenvolver a area ocupada.

§ 2° - Aos portadores de Licencas de Ocupacdo, concedidas na forma da
legislacdo anterior, serd assegurada a preferéncia para aquisi¢do de drea
até 100 (cem) hectares, nas condi¢des do pardgrafo anterior, e, o que

exceder esse limite, pelo valor atual da terra nua.

§ 3° - A Licenca de Ocupagdo serd intransferivel inter vivos e

inegocidvel, ndo podendo ser objeto de penhora e arresto.
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Art. 30 - A Licengca de Ocupagdo dard acesso aos financiamentos
concedidos pelas instituicdes financeiras integrantes do Sistema Nacional

de Crédito Rural.

§ 1° - As obrigacdes assumidas pelo detentor de Licenca de Ocupagdo
serdo garantidas pelo Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma

Agréria - INCRA.

§ 2° - Ocorrendo inadimpléncia do favorecido, o Instituto Nacional de
colonizagdo e Reforma Agriria - INCRA cancelard a Licenca de
Ocupacio e providenciard a aliena¢do do imével, na forma da lei, a fim

de ressarcir-se do que houver assegurado.

Art. 31 - A Unido poderd, por necessidade ou utilidade ptblica, em
qualquer tempo que necessitar do imodvel, cancelar a Licenca de
Ocupacdo e imitir-se na posse do mesmo, promovendo, sumariamente, a

sua desocupagdo no prazo de 180 (cento e oitenta) dias.

§ 1° - As benfeitorias existentes serdo indenizadas pela importincia
fixada através de avaliacdo pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréria - INCRA, considerados os valores declarados para fins

de cadastro.

§ 2° - Caso o interessado se recuse a receber o valor estipulado, 0 mesmo

serd depositado em juizo.

§ 3° - O portador da Licenca de Ocupagdo, na hipétese prevista no
presente artigo, fard jus, se o desejar, a instalagdo em outra gleba da
Unido, assegurada a indenizacdo, de que trata o § 1° deste artigo, e
computados os prazos de morada habitual e cultura efetiva da antiga

ocupacao.

Com efeito, a legitimagao de posse confere ao ocupante de terras publicas, que

dé um uso racional a elas, a preferéncia para adquiri-las, desde que ndo seja

proprietario de imdvel rural e tenha morada permanente pelo prazo minimo de 1 (um)

O direito a adquirir a drea é precedido de uma licenca de ocupacdo pelo prazo

minimo de mais de 4 (quatro) anos.

Ademais, a legitimacdo destina-se a imdveis rurais de até 100 (cem) hectares.
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Em que pese a CF/88 ndo ter mencionado tal instituto em seu texto, ndo houve
qualquer dispositivo que vedasse a legitimacdo de posse, razdo pela qual o instituto

permanece vigente' .

Evidencia-se ainda a compatibilidade da legitimagcao de posse com a CF/88,
que dispde sobre a destinacdo de terras publicas para a politica agricola e para a

< : 180
reforma agréria 80,

Importante consignar que a legitimag¢do de posse vincula-se com a fungao
social da posse de imdveis publicos, que também devem respeitar tal principio

constitucional.

De mais a mais, boa parte da doutrina aduz que a legitimacdo de posse se da
em terras devolutas, em que pese a meng¢ao a terras publicas na Constituicao Federal de
1969. Estas seriam género enquanto aquelas sdo espécie, haja vista que sdo terras

publicas sem destinacao propria.

Na licdo de Maria Sylvia Zanella di Pietro, as terras devolutas podem ser
aquelas nao incorporadas ao patrimdnio particular, bem como as incorporadas ao

patrimdnio publico sem uso especifico, in verbis:

“Continua vélido o conceito residual de terras devolutas como sendo
todas as terras existentes no territorio brasileiro, que ndo se incorporaram

legitimamente ao dominio particular, bem como as j4 incorporadas ao

e as 1 1: , ~ R 181
patrimonio publico, porém ndo afetadas a qualquer uso publico”.

Enfim, a legitimacdo de posse € uma maneira de se conferir a0 ocupante de
terras publicas o titulo de dominio, desde que dé funcdo social a terra. Insere-se, pois,
como um dos instrumentos da regularizacdo fundidria de imdveis rurais, devendo ser

incentivado, dada a dimensao territorial do pais e a quantidade de terras disponiveis.

A regularizacdo de posse € instituto andlogo a legitimacao.

179 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 10* edi¢do, Sao Paulo: Atlas, 1998, p. 442.

180 Art. 188. A destinagdo de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com o
plano nacional de reforma agraria.

§ 1° A alienacdo ou a concessdo, a qualquer titulo, de terras publicas com &rea superior a dois mil e
quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda que por interposta pessoa, dependerd de prévia
aprovacao do Congresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alienagdes ou as concessdes de terras publicas para
fins de reforma agraria.

181 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 10* edicao, Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 478.
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Para parcela da doutrina, ndo existe diferenca entre as duas. Para outros, a
diferenca consiste na dimensdo da drea (acima de 100 hectares para a regularizacio de
posse), bem como facultatividade de aquisicdo onerosa do imdvel (regularizacdo de

posse).182

Conforme Benedito Ferreira Marques, as diferencas surgiam de orientagcdao

firmada pelo INCRA:

“(...) era entendimento pacifico entre os agraristas que a drea de terras
tinha de ser superior a 100 hectares, partindo-se do raciocinio de que,
sendo a drea inferior a esse limite, o que se permitia era a legitimacao de
posse. Tal compreensao ressaiu de orientacdo interna do INCRA, talvez a
mingua de nitidez dos textos legais sobre as duas situagdes: legitimacao

de posse (obrigatdria e gratuita) e regularizacdo de posse (facultativa e

onerosa)”.'®

Por 6bvio, ndao obstante a dimensdo superior a 100 (cem) hectares, a
regularizacdo de posse deve compatibilizar-se com o texto constitucional de 1988.
Assim, 4reas de grandes dimensOes somente sdo passiveis de regularizacdo se

comprovarem o atendimento da fun¢ao social.

1.4.6. Usucapiao

A usucapido consiste, termos gerais, na aquisicdo do imével pelo possuidor em
razdo do decurso do tempo. Trata-se de modo origindrio de obten¢do da propriedade,

haja vista que se rompem os vinculos existentes com o antigo dono do imével.

A doutrina classifica a usucapido, em virtude dos seus diferentes requisitos. Em

sintese, ha as seguintes modalidades:

a) usucapido extraordindria- prevista no art. 1.238 do Cdédigo Civil, exige o

transcurso do lapso temporal de 15 (quinze) anos, independentemente de boa-fé'®,

182 ROCHA, Ibraim, TRECCANI, Girolamo Domenico, BENATTI, José Heder, HABER, Lilian Mendes,
CHAVES, Rogério Arthur Friza Chaves, Manual de Direito Agrario Constitucional, 2* edi¢do, Férum: Belo
Horizonte, 2010, p. 183.

'8 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrdrio Brasileiro, Atlas: So Paulo, 2009, p. 95.

'8 Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrup¢io, nem oposi¢do, possuir como seu um imével,
adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que assim o
declare por sentenca, a qual servird de titulo para o registro no Cartério de Registro de Iméveis. Pardgrafo
unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-4 a dez anos se o possuidor houver estabelecido no imével
a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servicos de cardter produtivo.
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Caso o possuidor estabeleca a sua morada habitual ou realize obras ou servicos de

carater produtivo, o prazo passa a ser de 10 (dez) anos;

b) usucapido ordindria- prevista no art. 1.242 do Cdédigo Civil, exige o
transcurso do lapso temporal de 10 (dez) anos, bem como justo titulo e boa-fé'*. O
prazo é reduzido para cinco anos caso o titulo do imével, adquirido onerosamente, seja
cancelado e os possuidores tiverem estabelecido a moradia ou realizado investimentos

de interesse social e econdmico;

¢) usucapido especial urbana- prevista no art. 183 da CF/88, exige ocupagdo de
imovel urbano de até 250 metros quadrados para fins de moradia do possuidor ou de

sua familia, desde que nio seja proprietério de outro imével urbano ou rural'*’;

d) usucapido especial rural - prevista no art. 191 da CF/88 (e Lei 6.969/81),
exige ocupagdo de imdvel, em zona rural, de até 50 hectares, sem oposi¢do, com uso
efetivo e cumprimento da fungao social, pelo trabalho do possuidor ou de sua familia,
instalando nela sua moradia e nao sendo proprietirio de outro imével urbano ou

rura1187;

e) usucapido indigena — prevista no art. 33 da Lei 6.001/73 (Estatuto do Indio),
exige ocupacdo pelo indio de trecho de terra inferior a 50 hectares, por dez anos

consecutivoslgg;

185 Art. 1.242. Adquire também a propriedade do imével aquele que, continua e incontestadamente, com justo

titulo e boa-fé, o possuir por dez anos.

Pardgrafo tnico. Serd de cinco anos o prazo previsto neste artigo se o imoével houver sido adquirido,
onerosamente, com base no registro constante do respectivo cartério, cancelada posteriormente, desde que os
possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado investimentos de interesse social e
econdmico.

1% Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4
o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido a0 mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

87 Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietrio de im6vel rural ou urbano, possua como seu, por cinco anos
ininterruptos, sem oposicdo, drea de terra, em zona rural, ndo superior a cinqiienta hectares, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.

Paragrafo unico. Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

'8 Art. 33. O indio, integrado ou ndo, que ocupe como proprio, por dez anos consecutivos, trecho de terra
inferior a cinqiienta hectares, adquirir-lhe-4 a propriedade plena.

Pardgrafo tnico. O disposto neste artigo nao se aplica as terras do dominio da Unido, ocupadas por grupos
tribais, as 4reas reservadas de que trata esta Lei, nem as terras de propriedade coletiva de grupo tribal.
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O foco do presente trabalho serd a usucapido especial rural, uma vez que pode
ser tida como uma forma de implementacdo da regularizacdo fundidria, tomada em
sentido amplo. Isto porque a usucapido déd ao possuidor o direito sobre a drea. Mas, por
outro lado, ndo € qualquer imével rural que pode ser usucapido, como os imdveis

publicos.

Insere-se ela no contexto de democratizacao de acesso a terra, aspecto contido

na CF/88.

A usucapido agraria confere status de proprietario aquele que efetivamente dé

um uso social a terra.

Além disto, pode-se dizer que a pessoa que exerce, de forma continua,
atividades na gleba rural, gerando um uso econdémico a ela, deve ter o consequente
titulo, na medida em que a terra titulada possibilita a progressdo econdmica e social do

seu ocupante. Vincula-se a usucapido agrdria a fun¢do social da posse.

Consigne-se ainda que a Lei 6.969/81 dispunha sobre a usucapido incidente em

terras devolutas federais, in verbis:

Art. 2° - A usucapido especial, a que se refere esta Lei, abrange as terras
particulares e as terras devolutas, em geral, sem prejuizo de outros
direitos conferidos ao posseiro, pelo Estatuto da Terra ou pelas leis que

dispdem sobre processo discriminatdrio de terras devolutas.

Tal dispositivo foi derrogado no tocante as terras devolutas, uma vez que a

CF/88, num retrocesso legislativo, impediu a usucapido de imdveis publicos.

Nao obstante, a Lei 6.969/81 ainda vigora na parte relativa aos imdveis
particulares. Os aspectos desta lei devem ser lidos em conjunto com o art. 191 da

CF/88, que alterou parte da usucapido rural, prevista antes da CF/88 na aludida lei.

Diga-se, por fim, que para os imdveis publicos, a sua destinacdo a particulares
se dard pelos outros instrumentos acima indicados, como a alienacdo/doagdo e

legitimacdo/regularizacdo de posse.

1.5. Regularizac¢ao fundiaria como elemento da reforma agraria

O debate sobre a reforma agraria ganhou novo incentivo com a CF/88. Isto
porque ela deve ser compreendida dentro de uma politica de desenvolvimento social.
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A sua viabilizagdo depende do atendimento dos objetivos fundamentais da
Republica, em especial da erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a

reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III).

Neste contexto, pode dizer que a reforma agraria é a busca por uma melhor
distribuicao de terras, tornando o seu acesso possivel aos excluidos e marginalizados
do campo. Almeja-se diminuir a concentragdo de terras, e de riquezas, nas maos de

algumas pessoas, em especial, dos especuladores imobilidrios'.

Na medida em que mais pessoas t€m acesso aos meios de produgdo, hd um

estimulo ao desenvolvimento econdmico do pais.

A reforma agriria ndo deve ser considerada somente a ocupacdo de terras

inexploradas ou a construcdo de atividades rurais de cunho familiar.

Ao revés, ela deve ser compreendida como uma politica que visa a modificacao
da estrutura agriria do pais, com a eliminagdo do grande latifindio improdutivo, e sua

substituicdo por pequenas e médias propriedades, que cumpram a funcdo social.

Num pais em que a exclusdo social é secular, a modificacdo do status quo

pressupde uma mudanga total de rumo da politica de desenvolvimento no campo.
Neste sentido, Gilberto Bercovici ensina:

“a reforma agréria, segundo a Constitui¢do, deve ocorrer no dmbito de
uma vasta politica de desenvolvimento social e econdmico. Sua
viabilizacdo atende aos objetivos fundamentais da Republica,

especialmente no tocante a erradicacdo da pobreza e marginalidade e

reducdo das desigualdades sociais (art. 3°)”.'

A fim de efetivar a reforma agraria, a CF/88 apresentou uma série de
instrumentos destinados a extin¢cdo do latifindio improdutivo, base da exclusdo social
no Brasil. Dentre estes, destacam-se o Imposto Territorial Rural progressivo (art. 153, §
4°, 1), o conceito de funcdo social do imével rural e a previsdo da desapropriacdo-

sancdo (arts. 184 e 186), a destinacdo as terras devolutas (art. 188), a usucapido

8 Art. 1.°, §1.°, da Lei 4.504/64: “Considera-se Reforma Agriria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribui¢do da terra, mediante modifica¢des no regime de sua posse e uso, a fim de atender
aos principios de justica social e ao aumento de produtividade”.

1% BERCOVICI, Gilberto, O direito de propriedade e a Constituicio de 1988: algumas consideragdes
criticas, Cadernos de Direito, Cadernos do curso de mestrado em direito da Universidade Metodista de
Piracicaba, volume 3, n° 5, dezembro de 2003.

88



especial agriria (art. 191), o confisco de terras com culturas ilegais de plantas

psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo (art. 243).

Ao lado deles, pde-se a regularizagdo das ocupacdes incidentes em imoveis
rurais, com pouca ou nenhuma utiliza¢do, por pequenos e médios trabalhadores rurais.

Este é o escopo basico da regularizacdo fundidaria.

Como consequéncia, pode-se dizer que a regularizacdo fundidria, em sentido
lato, consiste na arrecadacao de terras ao patrimdnio publico, que devem ser destinadas
a particulares comprometidos em conferir um uso social as terras. Em sentido

especifico, compreende a titulacao das terras publicas aos particulares.

Assim, ela ndo se coloca como alternativa a reforma agrdria, mas integra e
complementa a mesma, haja vista que a sua finalidade é justamente a de conferir ao

trabalhador rural um titulo apto a proporcionar a sua inclusao social.

Por consequéncia, a regularizacdo fundidria contribui para o progresso social e

econdmico do pais, com a melhoria da distribui¢cdo de renda.

Diga-se que o desenvolvimento econdmico de uma nagdo passa

necessariamente pela regularizacao fundidria.

O acesso aos bens de produgdo por alguém marginalizado da sociedade confere
o minimo de dignidade a ele. A dignidade da pessoa humana (art. 1°, III), como se

sabe, irradia-se e densifica-se em todos os demais comandos constitucionais.

Além disto, a propriedade pressupde o cumprimento da fungdo social,

atingindo os imdveis que falhem no atendimento de qualquer dos seus requisitos.
Dispde-se no art. 186 da CF/88 que:

“Art. 186. A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em

lei, aos seguintes requisitos:
I - aproveitamento racional e adequado;

IT - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao

do meio ambiente;

III - observancia das disposicdes que regulam as relagdes de trabalho;
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IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos

trabalhadores.”

Registre-se que devem ser atendidos todos os seus requisitos, de forma

. N ~ . . , + 191
simultanea, sob pena de exclusdo das garantias ao proprietario o

Alguns doutrinadores, como Eros Grau, vao mais longe, ao dizer que deixa de

existir a propriedade quando ndo se cumpre a sua funcdo social'*.
De mais a mais, o comando contido no art. 188 da CF/88 aponta:

“Art. 188. A destinacio de terras publicas e devolutas serd
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de

reforma agraria.

§ 1° A alienacdo ou a concessdo, a qualquer titulo, de terras publicas com
drea superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica,
ainda que por interposta pessoa, dependerd de prévia aprovacdo do

Congresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alienacdes ou as

concessdes de terras publicas para fins de reforma agréria.”

Logo, ndo s6 a propriedade privada deve cumprir a fung¢do social, como

também as publicas.

As terras pouco exploradas, sem qualquer uso efetivo, devem ser direcionadas

a erradicagdo da pobreza e a reducao das desigualdades.

Assim, tais terras publicas que ndo cumprem a fun¢do social devem ser objeto

de regularizacdo fundidria.
Outra base da regularizacdo fundiaria € a igualdade material. Explica-se:

A isonomia, conforme doutrina preponderante, pode ser dividida em: a) formal

e b) material.

A isonomia formal aduz que ndo se devem criar privilégios, e formas de

discriminacdo descabidas. Tem um contetido negativo.

I BERCOVICI, Gilberto, O direito de propriedade e a Constituicio de 1988: algumas consideragdes
criticas, Cadernos de Direito, Cadernos do curso de mestrado em direito da Universidade Metodista de
Piracicaba, volume 3, n° 5, dezembro de 2003.

192 GRAU, Eros, A ordem econdmica na Constituicdo de 1988, 17* edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
337-338.
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Ja a isonomia material preocupa-se com a efetivacdo da isonomia,
compreendendo valores de justica social, democracia, desenvolvimento social, tudo

isto com base na dignidade humana. Tem um viés positivo.

Logo, oportunidades iguais devem ser concedidas aqueles que tém disposi¢do e
energia suficientes para produzir no campo, sendo a regularizacdo fundidria um meio

disponivel a consecugdo deste desiderato.

Em sintese, a regularizacdo fundidria é um instrumento destinado a
proporcionar aos trabalhadores rurais o acesso a terra, titulando aqueles que retiram o
seu sustento do imdvel rural, e contribuindo para a sua inclusdo social. Tudo isto traduz
o objetivo de que a regularizacdo fundidria deve ser uma forma de efetivacdo da
dignidade da pessoa humana, do cumprimento da func¢do social da propriedade e da

isonomia material, inserindo-se no contexto maior da reforma agraria.

1.6. Grilagem de terras

A grilagem de terras compreende mecanismos escusos, ilegais, de aquisi¢ao,

manutencao e transferéncia da propriedade/posse de terras do Estado ou de terceiros.

A origem do termo € proveniente de uma técnica de envelhecimento de papéis
falsificados, os quais eram armazenados em caixas com ‘grilos’. Em razdo dos
excrementos dos insetos, os papéis tinham coloracao amarelada, aparentando ser mais

antigos do que realmente eram.

A histéria da grilagem vem desde muito tempo, antes mesmo do

‘descobrimento’ do Brasil. Explica-se:

Com a bula do Papa Alexandre VI, em 1493, dividiu-se o territério do entdao
denominado Novo Mundo entre portugueses e espanhéis. Tal bula desagradou os
portugueses, dando origem ao Tratado de Tordesilhas, que estabeleceu uma nova

divisao do territério descoberto.

O nascimento do sagrado direito de propriedade veio em virtude de

determinacao da Igreja, sendo, na expressao de Osny Pereira, o “mais fantastico ‘grilo’
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da Historia, em que o papa doou um Hemisfério inteiro da Terra, por meio de um titulo

L 193
chamado Bula, a portugueses e a espanhdis, ‘em nome de Deus’” %,

Assim, pode-se dizer que o Brasil surgiu de uma grilagem de terras, ou seja, a

venda/transferéncia por quem nao € o seu verdadeiro dono.

Este ‘costume’ acompanhou, desde sempre, a historia territorial do Brasil. Os
inimeros regimes de ocupacdo de terras, provenientes das herancas portuguesas,

associados a confusdo legislativa e a imensa burocracia, colaboraram decisivamente

para a sua disseminagao.

Como visto, desde a época das sesmarias, alguns interessados em obter dreas
preferiam apossar-se de um pedacgo de terra do que ir ao rei pedir uma concessdo de
sesmaria, destinada aos privilegiados candidatos a latifundidrios'”*. Era a forma

encontrada de ocupacdo do territério nacional, por 6bvio, irregular.

No final do século XVIII, a formacdo de latifiindios gerou uma asfixia aos
trabalhadores rurais, haja vista que boa parte das concessoes de terras foram realizadas
pelo soberano aos afortunados, sem que os trabalhadores tivessem possibilidade de
ocupar outras terras que nao as situadas nos limites das grandes propriedades, ou entdo

1195
se aventurassem em terras remotas do Brasil ? .

Fomentaram-se, assim, mais ilegalidades, consistentes na ocupacdo de areas,

sem qualquer titulo.

No regime de posses a seguir instalado, “mais uma vez, no entanto, a pratica
andava divorciada da lei, ou, melhor, no caso, do costume”!”%. As compras e vendas de
. , .. . . . . 197
imensas dreas se multiplicavam rapidamente, tudo realizado de maneira irregular .

. c ~ . 198
Incluia-se, até mesmo, o valor venal nestas transagdes realizadas com as posses %,

Esclarecedora ¢ a licdo de Ruy Cirne Lima:

193 PEREIRA, Osny Duarte, Que € a Constituicdo? Critica a Carta de 1946 com vistas a Reformas de Base,
Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira, 1964, p. 180.
194 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 36.
195 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 44.
196 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histdria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 54
197 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 54.
198 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 54.
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“Extinto o regime de sesmarias, a posse comeca a servir-lhe de veiculo, e
— forca é dizé-lo — qualquer sistema territorial lhe teria servido para o

mesmo fim.

Mais uma vez, no entanto, a pratica andava divorciada da lei, ou melhor,

no caso, do costume.

As compras e vendas dessas posses, manifestamente irregulares, ndao

obstante, rapidamente se multiplicavam.

Na situacdo econdmica dos posseiros, paralelamente, se computava o seu

valor venal.

Uma ordem extensissima de relacdes econdmicas e sociais, assim, pouco

a pouco, se estabeleceu, a sombra desse abuso™'.

De fato, nota-se que a falta de fiscalizacdo, em conjunto com uma ordem
normativa totalmente alheia a realidade nacional, colaboraram para a implementacao
de uma pratica dissociada do mundo juridico, com a realiza¢do de compras e vendas de

terras de maneira ilegal.

Este ‘costume’ impregnado na historia territorial brasileira decorre da

formacdo patrimonial do Brasil, sendo facilmente perceptivel nos dias de hoje.

Em breves palavras, a grilagem pode ser tida como a obtencdo de titulos
forjados, muitas vezes em conluio com autoridades publicas, contendo distor¢des de
toda sorte. Tudo isto € voltado a criar uma aparéncia de legalidade na documentacao,

habilitando estas pessoas a realizar negociacdes imobilidrias.

A prética € tdo comum, que, no ambito do INCRA, foi realizado um estudo
sobre referido tema, com as suas considera¢des condensadas no que ficou conhecido
como “Livro Branco da Grilagem de Terras”zoo, de 1999. Trata-se do reconhecimento

publico de que existe a grilagem no pais.

O estudo foi fruto do mapeamento da estrutura fundidria, com a constatacao

das falsidades e fraudes realizadas em diversos titulos de propriedade.

199 LIMA, Ruy Cirne, Terras devolutas (Histéria, Doutrina, Legislacdo), Porto Alegre: Livraria do Globo,
1935, p. 54.

200

BRASIL, INCRA, Livro Branco da Grilagem de Terras, disponivel em

http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/livros_revistas_e_cartilhas/Livro%20Branco%20da%20

Grilagem%20de%20Terras.pdf, acesso em 16 de junho de 2016.
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A quantidade de terras possivelmente griladas no pais € assustadora. Aponta-

Se:

“Em todo o pais, o total de terras sob suspeita de serem griladas € de
aproximadamente 100 milhdes de hectares - quatro vezes a drea do

Estado de Sao Paulo ou a area da América Central mais México.

Na Regido Norte, os nimeros sdo preocupantes: da drea total do Estado
do Amazonas, de 157 milhdes de hectares, suspeita-se que nada menos
que 55 milhdes tenham sido grilados, o que corresponde a trés vezes o
territério do Parand. No Para, um fantasma vendeu a dezenas de

sucessores aproximadamente nove milhdes de hectares de terras

publicas.”*"!

z

Ainda, a grilagem € acompanhada, no mais das vezes, de expulsdao de
posseiros, indigenas e comunidades tradicionais das dreas ocupadas por eles, gerando

conflitos pela terra, o que, ndo raro, € noticiado nos meios de comunicagao.

Também, o grande decurso de tempo das falsificacdes contribui para a
perpetuacdo delas, dificultando a atuacdo dos entes responsdveis por combater as

fraudes.

Processos cada vez mais complexos de falsificagdo sao utilizados, alguns com

o auxilio de 6rgdos de terras e dos préoprios cartdrios de registros de imoveis.

Some-se a isto a falta de um cadastro tnico de terras, que favorece o aumento
destas ilegalidades. Ha casos de registro de dreas sobrepostas, isto €, um mesmo local
titulado indmeras vezes a diversos proprietdrios. Isto decorre também da falta de

ligacdo entre os diversos cadastros existentes.

A regularizacao fundidria deve ser um meio de reversdo destas ilegalidades
cometidas no campo, na medida em que faz parte do seu escopo a identificagdo das
titulagOes irregulares, com a retomada de terras e sua destinagcdo aqueles que objetivam

cultiva-las.

Em sintese, a ocupagdo irregular do territério nacional é a causa de inimeros

problemas hoje existentes, dentre eles, a grilagem. Os formalismos exacerbados, a falta

201 BRASIL, INCRA, Livro Branco da Grilagem de Terras, disponivel em
http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/livros_revistas_e_cartilhas/Livro%20Branco%20da%20
Grilagem%20de%20Terras.pdf, acesso em 16 de junho de 2016.
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de controle pelos 6rgdaos competentes, bem como o ‘costume’ histérico podem ser
apontados como os responsdveis pela sua pritica. Nao obstante, o processo de
regularizac¢do fundidria deve buscar contornar tal situacdo, por meio da identificacdo e
retomada de dreas, a fim de que sejam cumpridos os objetivos constitucionais de
diminui¢do da pobreza, do atendimento da func¢do social, e da efetivacdo da dignidade

da pessoa humana.

1.7. Regularizacao fundiaria e aquisicao de terras por estrangeiros

. P 202 4 . ;.
A soberania, além de elemento do Estado™ ", € um principio da ordem

A . 203 . . . . . .
econdmica”~, que se insere num objetivo maior de garantir o desenvolvimento
nacional, com a superagdo do subdesenvolvimento”"*.

No plano internacional, significa paridade de tratamento com outras nacdes”"”.

Noutros termos, a ldgica € que os Estados mantenham posicao de coordenagdo, e nao

de subordinacdo.

Dentro deste contexto, sendo a terra um bem econdmico e elemento essencial a
distribuicao de riqueza, o Estado deve manter uma politica de prestigio do interesse

nacional.
A riqueza deve preponderantemente ser destinada ao mercado interno.
O professor Gilberto Bercovici sugere este caminho:

“O processo de desenvolvimento econdmico deve ser liderado, assim,
pela demanda interna do pais, ndo apenas pelas exportagdes, ampliando
as relacdes comerciais e objetivando a institui¢do de uma sociedade de

consumo de massas”>*,

202 DALLARI, Dalmo de Abreu, Elementos de teoria geral do Estado, 13* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1987,
p. 61.
203 «“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
I - a soberania;(...)"”;
“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
I - soberania nacional; (...)”
204 BERCOVICI, Gilberto, Soberania econdmica e regime juridico do capital estrangeiro no Brasil, RBEC,
Belo Horizonte, ano 5, n. 17, p. 95-110, jan/mar. 2011.
* HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.
% BERCOVICI, Gilberto, Soberania econdmica e regime juridico do capital estrangeiro no Brasil, RBEC,
Belo Horizonte, ano 5, n. 17, p. 95-110, jan/mar. 2011.
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De fato, a superacdo do subdesenvolvimento somente serd possivel com um
melhor acesso das pessoas mais carentes aos meios de producdo, dentre os quais se

insere a terra.

Nao é por outra razdo que a regularizacao fundidria proporciona uma melhoria
de condi¢do humana aos trabalhadores rurais, na medida em que as pessoas passam a
ter condicdes de produzir, inserindo-se no mercado, o que, por sua vez, gera ascensao

social.

Por 6bvio, a l6gica capitalista da concentracido de riquezas tende a posicionar
os Estados subdesenvolvidos em posi¢dao de subordinagdo, e ndo coordenacgdo, frente
aos mais ricos. Também, ndo restam ddvidas de que interesses bastante poderosos siao
contrarios a superagdo do subdesenvolvimento, tendo em vista que a manutencdo do

status quo favorece a acumulagao do capital.

Neste sentido, muitos grupos econdmicos estrangeiros almejam adquirir terras
em locais em que a mdo de obra seja mais barata, aumentando os seus lucros, que, na

sequéncia, serao destinados aos seus paises de origem.

A soberania, assim, deve ter como um de seus escopos a protecao do territorio

e da economia nacional.

1.7.1. Historico

A disciplina sobre a aquisicdo de terras no Brasil remonta ao seu

descobrimento.

Nota-se que a subserviéncia do Brasil a interesses externos vem desde a época
colonial, em que a legislacdo de terras brasileira baseava-se na politica rural de

Portugal, de caréter essencialmente medieval®?’.

Em 18.09.1850, foi publicada a Lei 601, conhecida como Lei de Terras, que no
seu art. 1°, em conjunto com o art. 82 do Decreto 1.318, de 30.01.1854, tratavam do

tema, in verbis:

Art. 1° da Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850: “Ficam prohibidas as

acquisicodes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra.

27 COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia & Reptiblica, 9* edi¢do, 3* reimpressio, Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2010, p. 175.
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Exceptuam-se as terras situadas nos limites do Imperio com paizes
estrangeiros em uma zona de 10 leguas, as quaes poderdo ser concedidas

gratuitamente”.

Art. 82 do Decreto n°1318, de 30 de janeiro de 1854: “Dentro da zona de
dez léguas contigua aos limites do Imperio com Paizes Estrangeiros, e em
terras devolutas, que o Governo pretender povoar, estabelecer-se-hdo

Colonias Militares”.

Constata-se que referido diploma proibia a aquisi¢cdo de terras publicas por

qualquer outro titulo que ndo fosse a compra, pondo um fim as formas antes utilizadas

das posses e doacdes da Coldnia

298 Regulagdo um pouco diversa se dava nas terras que

faziam fronteiras com outros paises, tendo em vista a necessidade de protecdo do pais.

A promulgacdo da Lei de Terras de 1850 baseava-se na concepcdo de que a

terra deve ser considerada uma ‘mercadoria’, acessivel apenas aqueles que pudessem

compra-la, os detentores do poder econdmico.

Tratando de forma bastante didatica sobre a mudanga ocasionada no conceito

da terra, com a Lei 601/1850, Emilia Viotti da Costa expoe:

“De acordo com a Lei de Terras de 1850, a inica maneira de se adquirir
terra era comprando-a do governo, o qual atuaria como mediador entre o
dominio publico e o provdvel proprietdrio. A relagdo pessoal que
anteriormente existia entre o rei e o pretendente transformou-se numa
relagdo impessoal entre o Estado e o pretendente. Em vez de ser uma
dadiva pessoal concedida pelo rei segundo as qualidades pessoais do
individuo, a terra podia ser obtida por qualquer pessoa com capital
suficiente. Quando a terra era uma doacgao real, o rei tinha o direito de
impor certas condicdes, regulamentando seu uso e sua ocupagdo e
limitando o tamanho do lote e o nimero de doagdes recebidas por pessoa.
Quando a terra tornou-se uma mercadoria adquirida por individuos, as
decisdes concernentes a sua utilizagdo passaram a ser tomadas por esses

mesmos individuos™®.

% COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia & Reptiblica, 9* edi¢do, 3* reimpressio, Sdo Paulo: Editora

Unesp, 2010, p. 173.

% COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia & Reptiblica, 9* edi¢do, 3* reimpressio, Sdo Paulo: Editora

Unesp, 2010, p. 173.
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A mudanca ideoldgica sobre a terra envolve também o uso de mao de obra

estrangeira.

Com o fim do tréfico de escravos em 1850 e a aboli¢do da escravatura, por
meio da Lei Aurea, em 1888, surgiu uma vertente doutrindria no pais, inspirada nas
teorias de Wakefield, de que o acesso fécil a terra iria impossibilitar a existéncia de

~ 210
mao de obra que trabalhasse nas fazendas™ .

Desta forma, a substitui¢do do trabalho escravo, com base na imigracdo, nao
era compativel com a facilidade de acesso a terra. Se isto ocorresse, segundo a ideia

prevalecente, o imigrante iria se tornar proprietdrio, em vez de trabalhar nas fazendas.

Logo, a Lei de Terras buscou dificultar a obtencdo de imodveis pelos

trabalhadores livres®'!, dentre os quais se inclufa o imigrante.

Isto, de forma nenhuma, impedia os detentores do poder econdmico, mesmo
estrangeiros, de adquirir terras. Alids, eles eram incentivados, como se nota da leitura

do art. 17 da Lei 601/1850:

“Art. 17. Os estrangeiros que comprarem terras, e nellas se
estabelecerem, ou vierem 4 sua custa exercer qualquer industria no paiz,
serdo naturalisados querendo, depois de dous annos de residencia pela
férma por que o foram os da colonia de S, Leopoldo, e ficardo isentos do

servigo militar, menos do da Guarda Nacional dentro do municipio.”
A 16gica do dinheiro era o que ditava a ocupagao.

O Brasil adotou uma politica de terras inversa aquela implementada nos
Estados Unidos, com o Homestead Act de 1862, em que a terra era doada para todos os

que tivessem interesse em se instalar.

Reflexos deste uso diferente da terra nos EUA sao notados claramente na
valoriza¢do do pequeno trabalhador rural e no combate a especulagdo imobilidria, bem

como nho incentivo a imigragdo, principalmente, europeia.

219 COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia & Reptiblica, 9* edi¢do, 3* reimpressio, Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2010, p. 178.
2! COSTA, Emilia Viotti da, Da Monarquia & Reptiblica, 9* edi¢do, 3* reimpressio, Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2010, p. 178.
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A fim de se dar uma noc¢do do crescimento da imigracdo europeia nos EUA,
Charles A. Beard e Mary R. Beard®'? indicam o nimero de imigrantes do velho

continente, em quatro décadas especificas, quais sejam:

Década Imigrantes europeus nos EUA
1821-1830 106,508

1851-1860 2,452,660

1881-1890 4,737,046

1901-1910 8,136,016

Fonte: BEARD, Charles A. e BEARD, Mary R., A basic history of the United States,
Philadelphia: The New Home Library, 1944, p.414

No Brasil, a Lei de Terras de 1850, ao contrario do que houve nos EUA,
proporcionou a regularizacdo fundidria baseada na plantation, no latifindio
monocultor, e na produgdo destinada para o mercado externo, em especial, pela vinda

das empresas estrangeiras.

As grandes corporacdes internacionais, neste contexto, sempre buscaram a
aquisicdo de imoveis rurais aptos a gerar mais lucros. Certo, por 6ébvio, era o destino do

lucro.

Na fase do Brasil Republica (1889-dias atuais), manteve-se a possibilidade de o
estrangeiro adquirir terras no pais. No entanto, aquelas consideradas estratégicas, como
as fronteiricas ou as que possuiam bens minerais, estavam submetidas a regramento

proprio.

A Constituicao Federal de 1891 dispunha que o estrangeiro com bens imdveis e
que fosse casado com brasileiros ou tivesse filhos brasileiros e vivesse no pais adquiria

a nacionalidade brasileira®".

212 BEARD, Charles A. e BEARD, Mary R., A basic history of the United States, Philadelphia: The New
Home Library, 1944, p.414.

*3 CF 1891. Art 69 - Sdo cidadaos brasileiros:

1°) os nascidos no Brasil, ainda que de pai estrangeiro, ndo, residindo este a servi¢o de sua nagao;

2°) os filhos de pai brasileiro e os ilegitimos de mae brasileira, nascidos em pafs estrangeiro, se estabelecerem
domicilio na Republica;
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Nota-se que a questdo econdmica, obtencdo de imdveis, era um fator relevante
na condugdo da politica de imigrantes.

Na CF/1891, vedava-se ao estrangeiro a aquisicao de terras onde se situassem

as minas e jazidas minerais®'*.

Nas CF/1934*" ¢ CF/1937*'°, manteve-se a preocupacdo com as dreas de

fronteira, que deveriam ser ocupadas com predominio de empresas brasileiras.

Na CF/46, foram mantidas algumas restricdes as atividades dos estrangeiros,
como a propriedade de minas*’. Ainda, a concessdo de terras em dreas indispensdveis

N . . . . 21
a seguranca nacional deveria passar pelo crivo do Conselho de Seguranga Nacional 8

3°) os filhos de pai brasileiro, que estiver em outro pais ao servico da Reptblica, embora nela ndo venham
domiciliar-se;

4°) os estrangeiros, que achando-se no Brasil aos 15 de novembro de 1889, ndo declararem, dentro em seis
meses depois de entrar em vigor a Constitui¢do, o dnimo de conservar a nacionalidade de origem;

5°) os estrangeiros que possuirem bens imdveis no Brasil e forem casados com brasileiros ou tiverem filhos
brasileiros contanto que residam no Brasil, salvo se manifestarem a inten¢do de ndo mudar de nacionalidade;
6°) os estrangeiros por outro modo naturalizados.

2 CF 1891. Art.72 - A Constituicio assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a
inviolabilidade dos direitos concernentes 4 liberdade, 4 seguranca individual e 4 propriedade, nos termos
seguintes: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926)

(..r)

§ 17. O direito de propriedade mantem-se em toda a sua plenitude, salvo a desapropriagdo por necessidade,
ou utilidade ptblica, mediante indemnizacdo prévia. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de 3 de
setembro de 1926)

a) A minas pertencem ao proprietario do sélo, salvo as limitagdes estabelecidas por lei, a bem da exploracao
das mesmas. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926)

b) As minas e jazidas mineraes necessarias 4 seguranca e defesa nacionaes e as terras onde existirem ndo
podem ser transferidas a estrangeiros. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926)
* CF 1934. Art 166 - Dentro de uma faixa de cem quildmetros ao longo das fronteiras, nenhuma concessio
de terras ou de vias de comunicagdo e a abertura destas se efetuardo sem audiéncia do Conselho Superior da
Seguranga Nacional, estabelecendo este o predominio de capitais e trabalhadores nacionais e determinando as
ligagdes interiores necessdrias a defesa das zonas servidas pelas estradas de penetragdo.

§ 1° - Proceder-se-4 do mesmo modo em relacdo ao estabelecimento, nessa faixa, de industrias, inclusive
de transportes, que interessem a seguranca nacional.

§ 2° - O Conselho Superior da Seguranca Nacional organizard a relagdo das industrias acima referidas,
que revistam esse cardter podendo em todo tempo rever e modificar a mesma relacdo, que deverd ser por ele
comunicada aos governos locais interessados.

§ 3° - O Poder Executivo, tendo em vista as necessidades de ordem sanitaria, aduaneira e da defesa

nacional, regulamentard a utilizagdo das terras ptiblicas, em regido de fronteira pela Unifo e pelos Estados
ficando subordinada a aprovacdo do Poder Legislativo a sua alienag@o.
216 CF 1937. Art 165 - Dentro de uma faixa de cento e cingiienta quildmetros ao longo das fronteiras,
nenhuma concessdo de terras ou de vias de comunicacio poderd efetivar-se sem audiéncia do Conselho
Superior de Seguranga Nacional, e a lei providenciard para que nas industrias situadas no interior da referida
faixa predominem os capitais e trabalhadores de origem nacional.

Parédgrafo tnico - As inddstrias que interessem & seguranga nacional s poderdo estabelecer-se na faixa
de cento e cinqiienta quildmetros ao longo das fronteiras, ouvido o Conselho de Seguranga Nacional, que
organizard a relacdo das mesmas, podendo a todo tempo revé-Ia e modificé-la.

27 CF 1946. Art 153 - O aproveitamento dos recursos minerais e de energia hidrdulica depende de
autorizacdo ou concessdo federal na forma da lei.
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Em periodo mais recente, durante o governo militar no Brasil (1964-1985), o
medo das invasdes estrangeiras fez com que o tema sofresse nova regulamentacio, que

se deu com o Ato Complementar n° 45, de 30.01.1969:
“ATO COMPLEMENTAR N° 45, DE 30 DE JANEIRO DE 1969

O Presidente da Republica, usando das atribuicdes que lhe conferem o §
1° do artigo 2° e o artigo 9° do Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro

de 1968, resolve baixar o seguinte Ato Complementar:

Art. 1° A aquisicdo de propriedade rural no territorio nacional somente

poderd ser feita por brasileiro ou por estrangeiro residente no pais.

Pardgrafo tnico. O disposto neste artigo ndo se aplica aos casos de

transmissao causa mortis.

Art. 2° Para os efeitos déste Ato, considera-se residente no pais o

estrangeiro que néle possua permanéncia definitiva.

Art. 3° Lei especial determinard as condi¢Oes, restri¢cdes, limitacOes e
demais exigéncias a que ficard sujeita a aquisi¢do de imdvel rural por
pessoa estrangeira natural ou juridica, tendo em vista a defesa da inte-
gridade do territério nacional, a seguranca do Estado e a justa distribui¢cdo

da propriedade.

Art. 4° Este Ato Complementar entrari em vigor na data de sua

publicacdo, revogadas as disposi¢des em contrario.”

Constata-se que o receio da aquisicio de imdveis rurais por estrangeiros
vinculava-se a trés aspectos primordiais, quais sejam: a) defesa da integridade do

territorio nacional; b) seguranca do Estado e ¢) justa distribuicdo da propriedade.

§ 1° - As autorizagdes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros ou a sociedades
organizadas no Pais, assegurada ao proprietdrio do solo preferéncia para a exploragdo. Os direitos de
preferéncia do proprietdrio do solo, quanto as minas e jazidas, serdo regulados de acordo com a natureza
delas. (...)

1 Art 180 - Nas zonas indispensiveis 4 defesa do Pafs, ndo se permitird, sem prévio assentimento do
Conselho de Segurancga Nacional:

I - qualquer ato referente a concessdo de terras, a abertura de vias de comunica¢do e a instalagdo de
meios de transmissao;

II - a construc@o de pontoes e estradas internacionais;

III - o estabelecimento ou exploracdo de quaisquer industrias que interessem a seguranga do Pais.

§ 1 ° - A lei especificard as zonas indispensdveis a defesa nacional, regulard a sua utilizagdo e
assegurard, nas industrias nelas situadas, predominncia de capitais e trabalhadores brasileiros.

§ 2 ° - As autorizagdes de que tratam os n° ° I, II e III poderdo, em qualquer tempo, ser modificadas ou
cassadas pelo Conselho de Seguranca Nacional.
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Havia, nesta época, preocupacdo intensa com dreas pouco ocupadas do
territério brasileiro, e tidas como estratégicas, como a Amazodnia, que pela sua
exuberancia e riqueza sempre chamou a atencdo de poderosos grupos econdmicos

externos.

Além disto, cabia a Lei especial estabelecer as condicdes, limitacdes e demais
exigéncias a que ficaria condicionada referida aquisi¢do, que foi publicada em

07.10.1971, sendo a Lei 5.709, principal diploma ainda vigente sobre o tema.
Com a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, estipulou-se no art. 190:

“A lei regulard e limitard a aquisi¢do ou o arrendamento de propriedade
rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabelecerd os casos que

dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional.”

Como nao houve nova lei a tratar do tema, a Lei 5.709/71 continuou sendo o

diploma mais importante sobre o assunto.

Além da Lei n°® 5.709/71 e seu regulamento, o Decreto n° 74.965/74, ha o art.
23 da Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

Com a CF/88, referidos normativos foram recepcionados, em boa parte, pelo

ordenamento juridico, passando a regular o tema.

1.7.2. Requisitos e limites

A fim de facilitar a compreensdo do tema, serdo apresentados os requisitos para

as pessoas fisicas estrangeiras e, apds, para as pessoas juridicas.

Antes de qualquer coisa, é importante frisar que as restricdes referem-se a
aquisicdo de imdveis rurais (art. 190 da CF/88)*°. No tocante aos iméveis urbanos, ndo

ha qualquer limite a sua aquisi¢c@o pelos estrangeiros.

1.7.2.1 Pessoas fisicas

Sao trés os requisitos principais: a) nacionalidade, b) residéncia e c) dimensao

da area.

219 . P I . .
“Art. 190. A lei regulara e limitard a aquisicdo ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica
ou juridica estrangeira e estabelecerd os casos que dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional.”
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De inicio, em relac@o a nacionalidade, frise-se que as restri¢des a aquisi¢do de

imoveis rurais ndo se aplicam aos brasileiros natos e naturalizados.

No ambito administrativo, uma das questdes mais corriqueiras diz respeito ao

portugués equiparado.

Em relacdo a ele, tem-se que ndo é automdtica a aplicacdo do estatuto da
igualdade previsto no Tratado de Amizade, Cooperacdo e Consulta entre a Republica
Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa, incorporado ao ordenamento brasileiro

pelo Decreto 3.927, de 19.09.2001.
Conforme art. 15 do aludido Tratado, tem-se:

“O estatuto de igualdade serd atribuido mediante decisdo do Ministério da
Justica, no Brasil, e do Ministério da Administra¢do Interna, em Portugal,
aos brasileiros e portugueses que o requeiram, desde que civilmente

capazes e com residéncia habitual no pais em que ele é requerido”.

De fato, para que os portugueses possam ser beneficiados pela condicdo de
equiparados deve existir um requerimento, decidido favoravelmente pelo Ministro da

Justica, que emitird uma Portaria.

O portugués equiparado (apds deferimento, por meio de Portaria, com efeitos
individuais) tem um regime similar ao brasileiro naturalizado, ndo estando sujeito as

restri¢cdes de aquisicdo de imdveis rurais impostas aos estrangeiros.

Assim, mesmo que o portugués mantenha residéncia por muitos anos no Brasil,
se ndo tiver obtido uma decisdo favoravel, pela expedi¢do de Portaria do Ministro da
Justica, ndo serd automaticamente beneficidrio das condicdes elencadas no Tratado da

Amizade.

Quanto a residéncia no pais, discute-se se o estrangeiro residente no exterior

poderia adquirir um imoével rural no Brasil.
Segundo art. 1° da Lei 5.709/71, caput, tem-se:

“Art. 1° - O estrangeiro residente no Pafs e a pessoa juridica estrangeira
autorizada a funcionar no Brasil sé poderdo adquirir imével rural na

forma prevista nesta Lei. (...)”

Com efeito, a norma coloca a necessidade de o estrangeiro ser ‘residente’ no
pais.
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O STF, no MS 20.544-0/DF, cujo ac6rdao é datado de outubro de 1986,
debrucou-se sobre o tema, fixando interpretacio de que o estrangeiro residente no
exterior ndo pode adquirir imével rural no Brasil, mesmo que por sucessdo legitima®.

Veja-se a ementa do julgado:

“A sucessdo legitima, a que alude o § 2.° do art. 1° da Lei n® 5.709/71, s6
constitui motivo para o levantamento das restricdes opostas, na citada lei,
a aquisicdo de imdvel rural, quando se trate de estrangeiro residente no
Brasil. A excecio em causa ndo favorece ao estrangeiro residente no

exterior. Mandado de seguranca indeferido”.

De fato, a residéncia em outro pais ndo se coaduna com o interesse nacional,

qual seja, o de conferir um uso produtivo a terra, que mereca protecao do ordenamento.

Além disto, o entendimento do Supremo Tribunal Federal foi acolhido no
ambito da Administracdo Publica (parecer da Consultoria Geral da Republica citado no

MS n° 20.544-0/DF, de lavra do Ministro Paulo César Castaldo):

“o acesso a propriedade de imdvel rural por estrangeiro nao residente no
pais ndo € propiciado pela Carta Magna: assim cumpre entender o §. 34
antes transcrito, pois, do contrdrio, o exegeta iria ao absurdo de ver o
estrangeiro nio residente candidato a proprietdrio de terra rural como
livre das peias legais que, ordena a Constituicao, tem de ser impostas aos

ddvenas aqui residentes e até aos brasileiros”.

Some-se a tudo isto que, em conformidade com a EC n° 1, de 1969, vigente a

época da promulgacdo da Lei n° 5.709/71, tinha-se:

“Art. 153. A Constitui¢do assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a

liberdade, a seguranga e a propriedade, nos térmos seguintes: (...)

§ 34. A lei dispora sdbre a aquisi¢do da propriedade rural por brasileiro e
estrangeiro residente no pafs, assim com por pessoa natural ou juridica,
estabelecendo condi¢des, restricdes, limitagdes e demais exigéncias, para
a defesa da integridade do territério, a seguranca do Estado e justa

distribui¢do da propriedade.”

% Cf. HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.
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Desta maneira, fica evidente que os dispositivos normativos exigem do
estrangeiro a residéncia no pais. Esta deve ser permanente, com finalidade de fixacdo

no territério nacional®'.

Em virtude disto, alguns autores, como Benedito Ferreira Marques, entendem
que houve “uma falha do legislador constituinte, ao exigir ‘residéncia’ ao invés de
‘domicilio’”*?*. Ainda, “as pessoas juridicas estariam excluidas do direito de ter

propriedades no Brasil, ja que ndo tém residéncia, mas domicilio”**.

Nao obstante a critica a nomenclatura, a interpretacdo dada pelo STF no MS n°
20.544-0/DF serviu como parametro a Procuradoria Federal Especializada do INCRA
na andlise de indmeros casos em que o estrangeiro, mesmo tendo recebido o imdvel
rural por sucessdo causa mortis, ndo era residente no pais. A auséncia de residéncia no
Brasil inviabiliza que o estrangeiro se torne proprietario do imével rural (exemplo:
PROCESSO INCRA N° 54220.003494/2009-65, PARECER N°
197/2011/PFE/CGA/AGU*).

Por fim, o dltimo requisito diz respeito a dimensao da drea. Para tanto, deve-se
dividir o estudo da seguinte forma: a) dreas ndo superiores a 3 (trés) moddulos de
exploracdo indefinida — MEIS; b) dreas com dimensdo entre 3 (trés) e 50 (cinquenta)

MEIS; ¢) areas acima deste limite.

Como regra geral, para a aquisi¢do de imdveis rurais com dimensdo de até 3
(trées) MEIS, ela serd livre, sem quaisquer impedimentos. Nos termos do art. 3°, § 1.°,

da Lei n® 5.709/71:

“Art. 3° - A aquisicdo de imdvel rural por pessoa fisica estrangeira ndo
poderd exceder a 50 (cinqiienta) mdédulos de exploracdo indefinida, em

area continua ou descontinua.

§ 1° - Quando se tratar de im6vel com drea ndo superior a 3 (trés)
modulos, a aquisicao serd livre, independendo de qualquer autorizacdo ou

licenca, ressalvadas as exigéncias gerais determinadas em lei. (...)”

21 OPITZ, Silvia C.B. e OPITZ, Oswaldo, Curso completo de direito agrdrio, 2* edicdo, Saraiva: Sdo Paulo,
2007, p. 205.

> MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrdrio Brasileiro, Atlas: Sio Paulo, 2009, p. 107.

> MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrdrio Brasileiro, Atlas: Sio Paulo, 2009, p. 107.

% Neste caso especifico, uma uruguaia residente fora do Brasil pretendia receber um imével rural em virtude
do falecimento de um parente. O parecer juridico do INCRA foi contrdrio a aquisi¢do do imdvel rural pela
interessada, em razao, dentre outros motivos, da auséncia de residéncia do estrangeiro no Brasil.
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Se a area possuir entre 3 a 50 MEIs, exige-se prévia autorizagdo do INCRA,

em conformidade com o § 2.°da Lei n® 5.709/71:

“§ 2° - O Poder Executivo baixard normas para a aquisicdo de area
compreendida entre 3 (trés) e 50 (cinqiienta) médulos de exploragdo

indefinida.”

Acima de 50 MEIs, caso o Congresso Nacional ndo autorize, serd invidvel a
aquisicdo ou arrendamento do imdvel rural, em drea continua ou descontinua. Tal
interpretacdo decorre do contido nos artigos 3°, § 3.°, da Lei n° 5.709/71 e art. 23, par.
2°, da Lei n° 8.629/93%%:

“Art. 3° - A aquisicdo de imovel rural por pessoa fisica estrangeira nio
poderd exceder a 50 (cinqiienta) médulos de exploragdo indefinida, em

area continua ou descontinua. (...)

§ 3° - O Presidente da Republica, ouvido o Conselho de

Seguranca Nacional, podera aumentar o limite fixado neste artigo.”226

“Art. 23. (...) § 2° Compete ao Congresso Nacional autorizar tanto a
aquisicdo ou o arrendamento além dos limites de 4rea e percentual
fixados na Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, como a aquisicdo ou
arrendamento, por pessoa juridica estrangeira, de drea superior a cem

modulos de exploracio indefinida.”

Registre-se, também, que qualquer que seja a dimensao do imével rural, serd
necessdria a autorizagdo do INCRA se a aquisicdo for de mais de um imdvel rural,

segundo art. 7°, § 3°, do Decreto n°® 74.965/74:

“(...) § 3° Dependera também de autorizagdo a aquisicdo de mais de um
imével, com drea ndo superior a trés moédulos, feita por uma pessoa

fisica.”

2 De inicio, o art. 3°, par. 3°, da Lei n°® 5.709/71, como acima exposto, referia-se a possibilidade de aumento
do limite de 50 MEIs pelo Presidente da Republica, ouvido o Conselho de Seguranga Nacional. As atividades
do Conselho de Seguranca Nacional sido atualmente realizadas pelo Conselho de Defesa Nacional. No
entanto, com a entrada em vigor do art. 23, par. 2°, da Lei n° 8.629/93, firmou-se a competéncia do
Congresso Nacional para autorizar a aquisicdo além dos limites de drea e percentual fixados na Lei n°
5.709/71. Veja-se:

“Art. 23. (...) § 2° Compete ao Congresso Nacional autorizar tanto a aquisicdo ou o arrendamento além dos
limites de 4drea e percentual fixados na Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, como a aquisi¢do ou
arrendamento, por pessoa juridica estrangeira, de drea superior a cem médulos de exploracio indefinida.”

% Como j4 dito, as fungdes do Conselho de Seguranga Nacional mencionadas no artigo foram transferidas
para o Conselho de Defesa Nacional.
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De fato, se o interessado pleitear, por exemplo, a aquisi¢cao de 2 imdveis rurais,
cada qual com dimensdo de 1 MEI, haverd necessidade de autorizacio do INCRA.
Como dito, o escopo da aliena¢do de imdveis rurais a estrangeiros residentes no pais é

proporcionar que eles confiram um uso socioecondmico a terra.

De mais a mais, o art. 12 da Lei 5.709/71 e o art. 5° do Decreto n°® 74.965/74

acrescem a dimensdo os seguintes requisitos:
Art. 12 da Lei n® 5.709/71:

“A soma das dreas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras, fisicas ou
juridicas, n3o poderd ultrapassar a um quarto da superficie dos
Municipios onde se situem, comprovada por certiddo do Registro de

Iméveis, com base no livro auxiliar de que trata o art. 10.

§ 1° - As pessoas da mesma nacionalidade nio poderdo ser proprietdrias,
em cada Municipio, de mais de 40% (quarenta por cento) do limite fixado

neste artigo.

§ 2° - Ficam excluidas das restricdes deste artigo as aquisi¢des de areas

rurais:
I - inferiores a 3 (trés) moédulos;

IT - que tiverem sido objeto de compra e venda, de promessa de compra e
venda, de cessdo ou de promessa de cessdo, mediante escritura publica ou
instrumento particular devidamente protocolado no Registro competente,
e que tiverem sido cadastradas no INCRA em nome do promitente

comprador, antes de 10 de marco de 1969;

III - quando o adquirente tiver filho brasileiro ou for casado com pessoa

brasileira sob o regime de comunhao de bens.

§ 3° - O Presidente da Republica poderd, mediante decreto, autorizar a
aquisicado além dos limites fixados neste artigo, quando se tratar de
imével rural vinculado a projetos julgados prioritarios em face dos planos

de desenvolvimento do Pais”.

Art. 5° do Decreto n°® 74.965/74:

“A soma das dreas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras, fisicas ou

juridicas, ndo poderd ultrapassar 1/4 (um quarto) da superficie dos
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Municipios onde se situem comprovada por certiddo do Registro de

Iméveis, com base no livro auxiliar de que trata o artigo 15.

§ 1° As pessoas de mesma nacionalidade ndo poderdo ser proprietarias,
em cada Municipio, de mais de 40% (quarenta por cento) do limite fixado

neste artigo.

§ 2° Ficam excluidas das restricdes deste artigo as aquisi¢cdes de 4reas

rurais:
I - Inferiores a 3 (trés) médulos;

IT - Que tiveram sido objeto de compra e venda, de promessa de compra e
venda, de cessdo ou de promessa de cessdo, constante de escritura piblica
ou de documento particular devidamente protocolado na circunscri¢io
imobilidria competente, e cadastrada no INCRA em nome do promitente-

comprador, antes de 10 de marco de 1969;

III - Quando o adquirente tiver filho brasileiro ou for casado com pessoa

brasileira sob o regime de comunhao de bens.

§ 3° Sera autorizada por Decreto, em cada caso, a aquisi¢cdo além dos
limites fixados neste artigo, quando se tratar de imdvel rural vinculado a
projetos julgados prioritdrios em face dos planos de desenvolvimento do

Pais™.

Em conformidade com o acima exposto, existem mais dois requisitos
vinculados a dimensdo, quais sejam: a) a soma das areas pertencentes a pessoas
estrangeiras nao pode ultrapassar um quarto da superficie do Municipio onde se situem;
b) os estrangeiros de uma mesma nacionalidade ndo podem ser proprietdrios de mais de

227

40% do limite fixado acima (40% x 1/4 = 10% da superficie do Municipio)™'.

Tanto a primeira quanto a segunda exigéncia devem ser comprovadas por

certiddo do Registro de Imoéveis.

Conforme art. 12, § 2° da Lei n° 5.709/71, serao excetuadas destas
condicionantes, as aquisi¢des: “a) inferiores a 3 (trés) modulos; b) que tiverem sido
objeto de compra e venda, de promessa de compra e venda, de cessdo ou de promessa

de cessdo, mediante escritura publica ou instrumento particular devidamente

" HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.
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protocolado no Registro competente, e que tiverem sido cadastradas no INCRA em
nome do promitente comprador, antes de 10 de margo de 1969; c) quando o adquirente
tiver filho brasileiro ou for casado com pessoa brasileira sob o regime de comunhao de

benSnZZS

Referida dispensa recai unicamente sobre os limites de 25% e 10%

N

mencionados acima, € ndo quanto a autorizacdo do INCRA, nos casos em que

exigida®.

Também, outra exigéncia consiste na necessidade de aprovacdo de projeto de
exploragdo para a aquisicdo de imoveis rurais com dimensdo superior a 20 MEIs para
as pessoas fisicas estrangeiras. O projeto de exploracdo tem por escopo evitar a
aquisicdlo de cunho meramente especulativo da drea. Compatibiliza-se com a
necessidade do uso do imével rural em consonancia com a fun¢do social (art. 7°, par.

4°, do Decreto n°® 74.965/74230).

Em sintese, os requisitos para a aquisicao de imdveis rurais por pessoas fisicas
estrangeiras compreendem basicamente: a) a nacionalidade estrangeira; b) a residéncia
no Brasil; ¢) a dimensdao do imével rural dentro dos limites previstos na legislacao

especifica.

1.7.2.2. Pessoas juridicas

As questdes mais tormentosas envolvendo a aquisicdo de imoéveis rurais por

estrangeiros giram ao redor da pessoa juridica.

* HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.

¥ HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.

2% Art. 7° do Decreto n® 74.965/74: “A aquisi¢io de imével rural por pessoa fisica estrangeira nio podera
exceder a 50 (cinqiienta) médulos de exploracdo indefinida, em 4rea continua ou descontinua.

§ 1° Quando se tratar de imdével com drea ndo superior a 3 (trés) modulos, a aquisicdo serd livre,
independendo de qualquer autorizag@o ou licenca, ressalvadas as exigéncias gerais determinadas em lei.

§ 2° A aquisi¢@o de imdvel rural entre 3 (trés) e 50 (cinqiienta) médulos de exploragdo indefinida dependera
de autorizacdo do INCRA, ressalvado o disposto no artigo 2°.

§ 3° Dependerd também de autorizacdo a aquisi¢do de mais de um imével, com drea ndo superior a trés
mdbdulos, feita por uma pessoa fisica.

§ 4° A autorizacdo para aquisicdo por pessoa fisica condicionar-se-4, se o imdvel for de drea superior a 20
(vinte) médulos, a aprovagdo do projeto de exploragdo correspondente.

§ 5° O Presidente da Republica, ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, poderd aumentar o limite fixado
neste artigo”.
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A maior capacidade financeira, regra geral, estd com as pessoas juridicas, que

tém propensao a obter quantidade de terras superiores as das pessoas fisicas.

Por isso, os requisitos para a aquisi¢do de imdveis rurais por elas sdo mais

rigidos.

Diga-se, inicialmente, que se aplicam as pessoas juridicas, no que couber, as
exigeéncias indicadas acima para as pessoas fisicas, quais sejam: a) nacionalidade; b)

residéncia; ¢) dimensdo da area.

Estes requisitos regulam as aquisicdes pelas pessoas juridicas estrangeiras e
pessoas juridicas brasileiras equiparadas as estrangeiras, segundo interpretacao
conferida atualmente pela Advocacia-Geral da Unido (Parecer AGU — LA-01/2008-
RVJ, de 03.09.2008, publicado em 23.08.2010, com forca vinculante para a
Administracdo Piblica Federal — art. 40, § 1°, da LC 73/1993)*".

Além disso, as principais diferencas dos requisitos para as pessoas juridicas,
em relacdo as pessoas fisicas, consistem no seguinte: a) os limites para a aquisi¢do sao
de 100 MEIS; b) hé necessidade de aprovagao de projeto de exploracdo, qualquer que

seja a dimensdo do imével™>.

No tocante a dimensdo, ha um limite maior para a aquisicdo de dareas,

justamente em virtude da maior capacidade financeira e do potencial de investimento.
Conforme art. 23 da Lei 8.629/93:

“Art. 23. O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica autorizada a

o

funcionar no Brasil s6 poderdo arrendar imével rural na forma da Lei n

5.709, de 7 de outubro de 1971.

§ 1° Aplicam-se ao arrendamento todos os limites, restricdes e

N

condi¢des aplicdveis a aquisicio de imdveis rurais por estrangeiro,

constantes da lei referida no caput deste artigo.

B! Referido parecer foi elaborado pelo Consultor-Geral da Unido, Dr. Ronaldo Jorge Aratjo Vieira Filho.
Conforme LC 73/93:

“Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido s@o por este submetidos a aprovag¢do do Presidente da
Republica.

§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragdo

Federal, cujos 6rgaos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.(...)".
2 Cf. HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.
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§ 2° Compete ao Congresso Nacional autorizar tanto a aquisi¢do ou
o arrendamento além dos limites de drea e percentual fixados na Lei n°
5.709, de 7 de outubro de 1971, como a aquisi¢do ou arrendamento, por
pessoa juridica estrangeira, de drea superior a 100 (cem) mddulos de

exploracdo indefinida.”

De fato, os limites para a aquisicdo ou arrendamento pela pessoa juridica
passam a ser de 100 MEIs. Para as pessoas fisicas, como ji visto, o limite é de 50
MEIs. Tanto para as pessoas juridicas (“PJ”) como para as pessoas fisicas (“PF”),
acima destes limites (100 MEIs — PJ e 50 MEIs — PF), héd necessidade de autorizacdo

do Congresso Nacional.

Areas de proporcdes muito elevadas em maos de estrangeiros afetam a
soberania, que € um dos elementos fundamentais do Estado. Desta forma, ha

necessidade de existir um maior controle na transferéncia delas para os estrangeiros.

Relevante também mencionar que a dispensa de autorizagcdo pelo INCRA para
a aquisicao pelas pessoas fisicas estrangeiras de areas com dimensao inferior a 3 MEIS
(art. 3° da Lei 5.709/71) ndo pode ser interpretada ampliativamente para as pessoas
juridicas, conforme entendimento da Procuradoria Federal Especializada do INCRA,

233

com o qual se concorda™. O potencial econdmico das pessoas juridicas implica um

controle maior sobre as terras em suas maos.

Quanto ao projeto de exploracdo, qualquer que seja a drea pretendida pela
pessoa juridica estrangeira ou equiparada, ha necessidade de comprovar “a implantagdo
de projetos agricolas, pecudrios, industriais, ou de colonizacdo, vinculados aos seus
objetivos estatutdrios”, nos termos do art. 5° da Lei 5.709/71234. Relembre-se que, para
as pessoas fisicas estrangeiras, hd somente a necessidade de apresentacdo de projeto de

exploracdo de iméveis com dimensao superior a 20 MEIs.

Referidos projetos devem ser aprovados pelos 6rgaos com atribui¢do para tanto

(art. 5° da Lei 5.709/71).

HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos

Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.

B4 Lei 5.709/71. “Art. 5° - As pessoas juridicas estrangeiras referidas no art. 1° desta Lei s6 poderdo adquirir
iméveis rurais destinados a implantacdo de projetos agricolas, pecudrios, industriais, ou de colonizagdo,
vinculados aos seus objetivos estatutarios.

§ 1° - Os projetos de que trata este artigo deverdo ser aprovados pelo Ministério da Agricultura, ouvido o
orgao federal competente de desenvolvimento regional na respectiva drea.

§ 2° - Sobre os projetos de carater industrial serd ouvido o Ministério da Industria e Comércio.”
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1.7.2.3. Pessoas juridicas brasileiras controladas por estrangeiros

Trata-se de um dos pontos mais importantes sobre aquisicao de imodveis rurais

por pessoas juridicas.

Em funcdo das grandes lacunas da legislagﬁom, o Poder Publico tem papel

essencial na regulagdo do tema.

O art. 1°, § 1°, da Lei 5.709/71 refletiu a preocupacio crescente com a falta de
controle do capital internacional e seu interesse nos imdveis rurais brasileiros, na
medida em que prevé a sujei¢do da “pessoa juridica brasileira da qual participem, a
qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu
capital social e residam ou tenham sede no Exterior” ao regime estabelecido pela

aludida lei.

Como a pessoa juridica brasileira com participacao estrangeira € uma forma
‘camuflada’ de a pessoa juridica estrangeira atuar no territério nacional, &

imprescindivel que exista um controle maior na sua atuacgao.

Alids, a previsdo de regras para o capital estrangeiro € essencial ao
desenvolvimento das economias, em especial, dos paises subdesenvolvidos, como

coloca José Tadeu de Chiara:

“Capital estrangeiro é, sem duvida, matéria que o legislador deve tratar
com todo cuidado, assegurando formas de controle sobre o mesmo e de

seu direcionamento, de maneira a orientar-lhe um aproveitamento 6timo,

para assegurar um real aumento da riqueza nacional”**°.

Referido art. 1°, § 1°, da Lei 5.709/71, a luz do art. 171, I, da CF/88, na sua
redagdo original (“I - empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha
sua sede e administracio no Pais;”), teve a constitucionalidade questionada no ambito

da Administragdo Publica.

Neste contexto, foram elaborados trés pareceres juridicos pela Advocacia-
Geral da Unido, refletindo concepcdes diversas sobre o papel das empresas estrangeiras

no desenvolvimento nacional.

235 ROCHA, Olavo Acyr de Lima, O imével rural e o estrangeiro, Sdo Paulo: LTR, 1999, p. 126.
236 CHIARA, José Tadeu de, Capitais estrangeiros, Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e
Financeiro, Sdo Paulo, n. 26, 1977.
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As interpretacdes conferidas pelos 6rgdos governamentais alteraram-se com o

passar do tempo, conforme serd apresentado na sequéncia.

Os pareceres apresentados pela Advocacia-Geral da Unido (“AGU”) foram: a)
LA-04/1994 (anexo ao Parecer GQ-22); b) LA-01/1997 (anexo ao Parecer GQ-181); ¢)
LA-01/2010%".

Inicialmente, o parecer LA-04/1994 apontou incompatibilidade material entre o
art. 1°, §1°, da Lei 5.709/71*® e os arts. 171 e 190 entdo vigentes da CF/88>*, razdo

pela qual o dispositivo legal nao teria sido recepcionado.

Referida incompatibilidade adviria da impossibilidade de se estabelecer

restri¢des a empresa brasileira, mesmo que controlada por estrangeiros.

O art. 171 da CF considerava brasileira a empresa “constituida sob as leis
brasileiras”. Também dispunha sobre a empresa brasileira de capital nacional,

conferindo a ela certos beneficios.

A interpretacdo dada pelo parecer LA-04/1994 foi no sentido de que ndo era

possivel restringir direitos da empresa brasileira, ainda que controladas por

»7 Cf. HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisi¢cdo de imoveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.

B8 «Art. 1° - O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil
s0 poderdo adquirir imével rural na forma prevista nesta Lei.

§ 1° - Fica, todavia, sujeita ao regime estabelecido por esta Lei a pessoa juridica brasileira da qual
participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital
social e residam ou tenham sede no Exterior.”

% 0 dispositivo revogado pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995, consistia no seguinte:
“Art. 171.S30 consideradas: (Revogado pela Emenda  Constitucional n° 6, de 1995)
I - empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo no Pafs;
II - empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja em cardter permanente sob a
titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pafs ou de entidades de direito
publico interno, entendendo-se por controle efetivo da empresa a titularidade da maioria de seu capital
votante e o exercicio, de fato e de direito, do poder decisdrio para gerir suas atividades. Revogado pela
Emenda Constitucional n° 6, de 15/08/95
§ 1° - A lei poderd, em relacio a empresa brasileira de capital nacional:
I - conceder protecdo e beneficios especiais tempordrios para desenvolver atividades consideradas
estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais;
II - estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao desenvolvimento tecnoldgico nacional,
entre outras condicdes e requisitos:
a) a exigéncia de que o controle referido no inciso II do "caput" se estenda as atividades tecnoldgicas da
empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para desenvolver ou absorver
tecnologia;
b) percentuais de participagdo, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou
entidades de direito publico interno.
§ 2° - Na aquisicdo de bens e servigos, o Poder Publico dard tratamento preferencial, nos termos da lei, a
empresa brasileira de capital nacional.(Revogado pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995)”.

“Art. 190. A lei regulard e limitard a aquisicdo ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou
juridica estrangeira e estabelecera os casos que dependerdo de autoriza¢do do Congresso Nacional.”
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estrangeiros, por dispositivo infraconstitucional, qual seja, o art. 1°, §1°, da Lei

5.709/71.

A Constitui¢do Federal somente assegurava beneficios adicionais a empresa

brasileira de capital nacional, sem limitar direitos da empresa brasileira®*.

Referido parecer ndao foi publicado, ndo gerando efeitos vinculantes para a
Administragdao Publica Federal, conforme art. 40 da LC 73/93. No entanto, ele foi a

base critica do parecer LA-01/97, este sim publicado e de efeitos vinculantes.

O parecer LA-01/1997, a luz da revogacao do art. 171 da CF, pela Emenda
Constitucional n° 6/1995, reexaminou o parecer LA-04/1994, e concluiu que seria
possivel, sim, estabelecer certas condi¢des para aplicagdo do capital estrangeiro no

Brasil.

Segundo o novo entendimento, a revogacdo do art. 1°, §1°, da Lei 5.709/71
pela CF/88 deveria permanecer inalterada. Todavia, seria possivel a imposicao de

restri¢des, em certos casos, ao capital estrangeiro, com base em legislacdo posterior.

O parecer LA-01/1997, ao contrério do parecer LA-04/1994, foi publicado no
Diério Oficial da Unido em 22.01.1999, gerando efeitos para toda a Administracao

Piblica Federal®*'.

Desta forma, o parecer LA-01/1997, em que pese ter mantido certa
flexibilidade as aquisi¢Oes de terras por estrangeiros, facultou a imposic¢ao de restri¢des

a elas, por legislacdo futura.

Manteve-se, no entanto, at€¢ 2010, a possibilidade de grupos estrangeiros
adquirirem imdveis rurais sem grandes complicacdes, jd que ndo existia outra base

juridica restritiva ao capital estrangeiro.

Por fim, foi publicado o parecer LA-01/2010, que revogou os pareceres
anteriores (LA-04/1994 e LA-01/1997). A interpretacdo foi a de que € possivel impor

restricdes a aquisicdo de imovel rural por pessoas juridicas brasileiras das quais

40 Entendimento apresentado no parecer LA-04/1994, disponivel em

http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/258351, acesso em 04/04/2016.
' Cf. HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.
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participem, a qualquer titulo, pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras que tenham a

.. . . . . 242
maioria do seu capital social e residam ou tenham sede no exterior™ .

Registre-se que esta interpretagdo deve ser aplicada somente para as aquisi¢oes
que ocorreram posteriormente a sua publicacdo (2010). As situacdes antes consolidadas
deveriam permanecer no estado em que se encontravam, ndo podendo haver aplicacio

. . ~ 243
retroativa de nova interpretagdo” .

Esta mudanca constante de entendimento no ambito da Administracdo Publica
Brasileira levou em consideracao as mudangas conjunturais e econdmicas, pelas quais

passou o Brasil, nos dltimos anos.

Apesar disto, constata-se que, no periodo mais recente (fim do século XX em
diante), nunca houve grandes complica¢des a entrada do capital estrangeiro no Brasil.
Mesmo com os limites impostos pela Administragao Publica Brasileira, em 2010, é
vidvel que as pessoas juridicas estrangeiras adquiram terras no Brasil, desde que
respeitadas algumas condicionantes, sendo as principais a dimensdo da drea, as
restricdes das fronteiras e outras dreas estratégicas e a existéncia de projeto de

exploracao, dentre outros.

Em ambito mundial, s@o feitas restricdes a aquisicdo de imdveis rurais por

estrangeiros. Conforme o parecer LA-01/2010%*:

“Em Nova York, o estrangeiro deve naturalizar-se americano para possuir
propriedade rural. Na Virginia, permite-se apenas a posse, ndo a
propriedade ao estrangeiro que seja residente hd mais de cinco anos. Em
Iowa, as terras ndo destinadas a agricultura podem ser negociadas
livremente; as terras destinadas a agricultura ndo podem pertencer a
pessoas, fisicas ou juridicas, ndo residentes. No Missouri, as terras nio

destinadas a agricultura podem ser negociadas livremente, as terras

2 Cf. HAVRENNE, Michel F. D. , A aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros no Brasil in Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, v. 919, 2012, p. 85-108.

3 Art. 2°, par. tnico, da Lei 9.784/99:

“Art. 2° A Administragio Pdblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, segurancga juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

(..)

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim ptblico a
que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova interpretacdo.”

24 Parecer da lavra do Consultor-Geral da Unido, Dr. RONALDO JORGE ARAUJO VIEIRA JUNIOR.
Disponivel em http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/258351, acesso em 05/04/2016.

115



destinadas a agricultura ndo podem pertencer a estrangeiros. Caso
estrangeiros venham a ser proprietdrios de terras agricolas, o Estado da
dois anos para que sejam negociadas com nacionais, caso nao sejam, vao

a leildo publico.

No México, também, ha importantes restricoes. E vedado o dominio de
estrangeiros na faixa de fronteira e a beira-mar. Nas demais 4reas,
urbanas ou rurais, os estrangeiros necessitam de autoriza¢do da Secretaria
de Relagdes Exteriores. Empresas mexicanas, com participacao de capital
estrangeiro, podem adquirir terras, mas sofrem restricdes legais, como o
limite maximo de aquisicdo.”

Assim, ha que existir alguma forma de controle da aquisi¢do de terras rurais no

Brasil, sendo isto um dos objetivos do constituinte de 1988.

Nesse sentido, no parecer LA-01/2010, em relag@o as pessoas juridicas, foram
identificados 4 (quatro) tipos: “a) pessoas juridicas brasileiras, com brasileiros detendo
a maioria do capital social; b) pessoas juridicas brasileiras com a maioria de seu capital
social detida por estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas , residentes ou com sede no
Brasil; c¢) pessoas juridicas brasileiras com a maioria do capital social detida por
estrangeiros, pessoas fisicas, residentes no exterior, ou juridicas, com sede no exterior;

e d) pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil.”**

Tomando por base a figura do acionista controlador, contida no art. 116 da Lei

de Sociedades Andnimas (Lei 6.404/76)**°, chegou-se a conclusio de que “ndo é

fablg

qualquer participacdo aciondria de estrangeiros nao-residentes que da ensejo
incidéncia da equiparacdo posta no § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 19717, mas sim
“uma participacdo que caracterize a figura do acionista controlador previsto no art. 116

99247

da Lei das S.A. em vigor.

> Cf. Parecer LA-01/2010.
6 Lei 6.404/76: “Art. 116. Entende-se por acionista controlador a pessoa, natural ou juridica, ou o grupo de
pessoas vinculadas por acordo de voto, ou sob controle comum, que:

a) ¢ titular de direitos de socio que lhe assegurem, de modo permanente, a maioria dos votos nas
deliberacdes da assembléia-geral e o poder de eleger a maioria dos administradores da companhia; e

b) usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades sociais e orientar o funcionamento dos 6rgdos da
companhia.

Parigrafo tinico. O acionista controlador deve usar o poder com o fim de fazer a companhia realizar o
seu objeto e cumprir sua fun¢do social, e tem deveres e responsabilidades para com os demais acionistas da
empresa, os que nela trabalham e para com a comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve
lealmente respeitar e atender.”

** Parecer LA-01/2010.
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Diante disto, deveriam ser impostas restricdes as aquisi¢des de imdveis rurais,
com base nas Leis 5.709/71 e 8.629/93, as pessoas juridicas acima indicadas nos itens

c)ed).

Assim, as pessoas juridicas brasileiras equiparadas a estrangeiras, atualmente,

tem de obedecer certos requisitos para que possam adquirir iméveis rurais no Brasil.

A tese hoje aplicavel, no ambito da Administracdo Publica Federal, refletiu um
avang¢o na forma de lidar com o tema. H4 que se ter um controle das terras rurais em
maos de estrangeiros no Brasil, evitando que capitais meramente especulativos
concorram para o aumento da concentracdo de rendas e da pobreza no pais. Ao
contrério, eles devem colaborar para o desenvolvimento do pais, gerando producao
destinada, ndo sé ao mercado externo, como principalmente ao interno. Além disto,
devem cooperar com o desenvolvimento social dos locais em que tenham interesse
econdmico, com a geracdo de empregos e renda. Também devem respeitar a funcdo

social, com observancia das regras ambientais e trabalhistas.

Frise-se que a posicdo aplicdvel aos dias de hoje tem sido fortemente
contrariada por alguns grupos internacionais, estando em constante discussdo no
ambito da Administracio Federal, bem como no Congresso Nacional. Grupos
econOmicos com interesses bastante poderosos estdo pleiteando a modificagdo do

entendimento contido no parecer LA-01/2010.

1.7.3. Convalidacao de vicios na aquisicio de terras por estrangeiros

Um tema crucial é o das nulidades e o da possibilidade de convalidacdo de

vicios nas aquisicoes de imdveis rurais por estrangeiros.

De inicio, a convalidagdo consiste em tornar valido um ato administrativo
ilegal.

Maria Sylvia Zanella di Pietro conceitua a convalidagc@o da seguinte forma:

“Convalidacdo ou saneamento € o ato administrativo pelo qual é suprido

o vicio existente em um ato ilegal, com efeitos retroativos a data em que

este foi praticado”*,

248 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 10* edicao, Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 203.
117



Ainda, a convalidacdo € ato discriciondrio do Poder Publico, desde que fique

evidente a inexisténcia de prejuizo ao interesse publico.

Também, a convalida¢do depende da andlise do ato praticado, sob o enfoque

dos elementos do ato administrativo: sujeito, forma, finalidade, objeto e motivo>®.

No caso da aquisicdo de imoéveis rurais por estrangeiros, o aspecto a ser

estudado diz respeito a forma.

O art. 15 da Lei 5.709/71%° dispde que sdo nulas de pleno direito as aquisi¢des

que violem as suas prescricoes:

“A aquisicao de imdvel rural, que viole as prescri¢des desta Lei, € nula de
pleno direito. O tabelido que lavrar a escritura e o oficial de registro que a
transcrever responderdo civilmente pelos danos que causarem aos
contratantes, sem prejuizo da responsabilidade criminal por prevaricagdo
ou falsidade ideoldgica. O alienante estd obrigado a restituir ao

adquirente o preco do imével.”

Havendo tal violagdo, deve-se comunicar o Corregedor-Geral do Tribunal de
Justica do Estado®™' para que providencie o cancelamento do registro irregular, bem

como apure eventuais responsabilidades.

249 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 10* edicao, Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 203.

20 «Art. 15 - A aquisicio de imével rural, que viole as prescricdes desta Lei, é nula de pleno direito. O
tabelidio que lavrar a escritura e o oficial de registro que a transcrever responderao civilmente pelos danos que
causarem aos contratantes, sem prejuizo da responsabilidade criminal por prevaricagdo ou falsidade
ideoldgica. O alienante estd obrigado a restituir ao adquirente o preco do imével.”

U Art. 1°, caput, da Lei 6.739/79: “Art. 1° A requerimento de pessoa juridica de direito piiblico ao
Corregedor-Geral da Justica, sdo declarados inexistentes e cancelados a matricula e o registro de imével rural
vinculado a titulo nulo de pleno direito, ou feitos em desacordo com o art. 221 e seguintes da Lei n® 6.015, de
31 de dezembro de 1973, alterada pela Lei n° 6.216, de 30 de junho de 1975.”

Art. 250 da Lei 6.015/73 (Lei dos Registros Publicos): “Art. 250 - Far-se-4 o cancelamento: (incluido pela
Lein® 6.216, de 1975)

I - em cumprimento de decisdo judicial transitada em julgado; (incluido pela Lei n°® 6.216. de 1975)

II - a requerimento undnime das partes que tenham participado do ato registrado, se capazes, com as
firmas reconhecidas por tabelido; (incluido pela Lei n® 6.216, de 1975)

IIT - A requerimento do interessado, instruido com documento habil.(incluido pela Lei n® 6.216. de
1975)

IV - a requerimento da Fazenda Publica, instruido com certidao de conclusdo de processo administrativo
que declarou, na forma da lei, a rescisdo do titulo de dominio ou de concessdo de direito real de uso de
imével rural, expedido para fins de regularizacdo fundidria, e a reversio do imdvel ao patrimdnio
publico. (Incluido pela Lei n® 11.952, de 2009)”.
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O entendimento do INCRA, nos idos de 2010, baseado no que dispde o art. 15
da Lei 5.709/71, é o de que a falta de autorizacdo dele, nos casos em que exigivel, leva

a uma nulidade que nao é passivel de aproveitamento.

Ha diversos questionamentos a este posicionamento por parte de alguns
Tribunais de Justica, em especial, quando passados muitos anos desde o registro do

imovel e presentes terceiros de boa-fé.

Nao obstante, o controle dos imdveis rurais em maos de estrangeiros deve ser
mais rigido, razao pela qual se estipularam estes requisitos. A sua inobservancia gera a

nulidade de pleno direito, conforme aponta a legislagao.

Em sintese, a regularizacdo fundidria, que abarca a venda de terras a
estrangeiros, sempre foi um tema de discussdo acalorada, que se alterou em razao da
conjuntura econdmico-social pela qual o pais passava. E possivel dizer que, desde os
primordios histéricos do Brasil, a subserviéncia do interesse nacional ao estrangeiro € a
diretriz fundamental, a comecar pela implantacdo da politica de terras portuguesa, na
época colonial. A Lei de Terras de 1850 foi francamente favordvel ao grande capital,
na medida em que o meio de se estabelecer no pais ocorreu pela compra. O poder
econOmico ditava as regras dominantes acerca da aquisicdo de imdveis rurais. Tal
ideologia deixou resquicios que sdo notados até o presente. Também, o capital
estrangeiro, no periodo mais recente, sempre foi bem-vindo no pafs, sem grandes
restri¢des. Nunca houve um controle apto a prestigiar predominantemente o interesse
nacional. Assim, a politica de terras deve ser reformulada para combater o capital
meramente especulativo e favorecer a permanéncia de riqueza aqui. Para tanto, é
imprescindivel que a regularizagdo fundidria volte os seus olhos para o pequeno
trabalhador rural e para as pessoas marginalizadas da sociedade, focando

principalmente no interesse nacional e na supera¢do do subdesenvolvimento.

1.8. Regularizacao fundiaria como pressuposto ao desenvolvimento econémico-

social

A Constituicdo econdmica contempla a construcdo de uma sociedade livre,
justa e soliddria, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a reducgdo

das desigualdades sociais e regionais.
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Tais diretrizes foram intencionadas pelo legislador e ndo podem ser tidas como

sem aplicabilidade.

Algumas pessoas, propositadamente, concebiam tais normas como dependentes
de regulamentacdo. E assim, com base em classificacdo ultrapassada®Z, que as tratava

¢ o . . . . .2
como normas “programdticas”, deixavam de executar os ditames constitucionais™”.

Ao contrério, referidas normas sdo vinculantes, de cardter cogente, dada a

natureza juridica do texto magno™*.

z

Tal concep¢do é importante, a fim de conferir aplicabilidade imediata as

normas deste teor.
Assim aponta também Paulo Bonavides:

“Atribuindo-se eficicia vinculante a norma programadtica, pouco importa
que a Constitui¢do esteja ou nao repleta de proposi¢des desse teor, ou
seja, de regras relativas a futuros comportamentos estatais. O
cumprimento dos canones constitucionais pela ordem juridica terd dado
um largo passo a frente. J4 ndo serd facil com respeito a Constituicdo
tergiversar-lhe a aplicabilidade e eficicia das normas como os juristas
abracados a tese antinormativa, os quais, alegando programaticidade de
contetido, costumam evadir-se ao cumprimento ou observancia de regras

. . . . 5
e principios constitucionais”.

De fato, as normas contidas no art. 3° da CF/88 ndo sdo mera inten¢do do

legislador. De maneira diversa, possuem cardter vinculante.

Deve haver um esfor¢o no Estado na consecucao dos objetivos constitucionais,

sendo as politicas publicas instrumento para a sua concretizagao.

2 SILVA, José Afonso da, Aplicabilidade das normas constitucionais, 6* edigio, 2* tiragem, Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 135-164. Segundo referido autor (p. 163-164): “ (...) podemos indicar as condi¢des gerais
de aplicabilidade das normas constitucionais programaticas. Como normas de eficdcia limitada, sua aplica¢do
plena, relativamente aos interesses essenciais que exprimem os principios genéricos e esquematicos, depende
da emissdo de uma normatividade futura, em que o legislador ordindrio, integrando-lhe a eficicia, mediante
lei ordindria (...) lhes dé capacidade de execucdo em termos de regulamentacdo daqueles interesses visados.
Muitas, contudo, podem ser aplicadas independentemente de lei, mas por meio de outras providéncias como
aquela que visa ao amparo da cultura pelo Estado”.

253 BERCOVICI, Gilberto, A ordem econémica no espago reforma urbana e reforma agraria na Constituicao
de 1988, in Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, volume 910/2011, agosto de 2011, p. 91-102.

>4 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 236.

2> BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 237.
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A falta de efetividade das normas constitucionais gera um simbolismo juridico,
consistente no descolamento entre a realidade e o texto constitucional. O grande
problema nisto € que a Constitui¢do deveria refletir a vontade de um povo. Ainda, o

texto magno é a base de todo o ordenamento juridico, devendo obrigatoriamente

possuir forca normativa.
Desta maneira, ndo se concebe norma constitucional sem eficacia.

A eficécia e aplicacdo imediata das normas “programaticas” dd a correta

compreensdo do seu contetido, reconciliando o aspecto politico e o juridico®®.

Ainda, n3o se deve romper a unidade constitucional, com fragmentacdes
diversas, cada qual aplicdvel a uma matéria singular. Nao hd como separar a
Constitui¢do social da Constituicdo econdmica. Nesse sentido, a Constituicao
econdmica € a juncdo do politico e do social, como um objetivo do Estado, e com

o A 257
implicacdes econdomicas™".
A compreensdo das normas constitucionais passa pela anélise global do texto.

Assim, em que pese a Constituicdo brasileira de 1988 ser uma mescla de
interesses, com a influéncia de diversos matizes ideoldgicos, € certo que ela conferiu
grande relevancia aos direitos fundamentais, criando mecanismos para assegurar a sua
efetividade, como o mandado de injun¢do, o mandado de seguranga coletivo e a

. o . coox 25
inconstitucionalidade por omissao 8

Nesse diapasdo, as politicas publicas devem guardar consonancia com o

disposto no texto constitucional, em especial com os objetivos constitucionais.

A regularizacdo fundidria é um instrumento importante para a erradicacdo da

pobreza, bem como para a criagdo de uma sociedade justa, livre e soliddria.

A partir do momento em que pequenos lavradores t€ém meios de progredir na
escala social, o Estado estard cumprindo o seu papel de assegurar direitos
fundamentais, como a moradia, o trabalho, a alimentacdo, a satde, a educacao, dentre

outros.

26 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 237.

7 IRTI, Natalino, L’ordine giuridico del mercato, 4* edizione, Bari: Laterza, 2001, p.16-17.

8 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 373.
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Enfim, o Estado tem um papel importante na concretizacdo das normas
contidas na CF/88. Elas possuem cardter vinculante e eficicia imediata, razdo pela qual
as politicas publicas devem voltar-se a sua consecu¢do, sob pena de haver um
descompasso entre o programa normativo e a realidade. Sem a superacao disto, abre-se
espaco para uma crise constitucional, que conforme Bonavides, é a crise da prépria

. .y . 25
sociedade brasileira®”’.

1.9. Planejamento estatal e regularizacao fundiaria

O planejamento consiste na criacdo de metas a serem alcancadas, mediante a

execucdo de atos organizados e sistematizados.

No ambito publico, o planejamento exige um Estado forte, apto a coordenar e

executar politicas pablicas*®.

A CF/88, no art. 174%", prevé que o Estado € responsavel pela fiscalizacao,
incentivo e planejamento da atividade econdmica, sendo o planejamento determinante

para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Atrelado a isto, a lei estabelecera as bases do desenvolvimento nacional, com a
reducdo das desigualdades entre as regides, por meio de compatibilizacdo entre os

planos nacionais e regionais.

Fica claro, pois, que o Estado deve implementar politicas de desenvolvimento

econOmico-social, sendo a regularizacdo fundidria uma delas.

9 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 373.

0 CARVALHO, Vinicius Marques de, Regulacio dos servicos de saneamento bdsico: cooperagio
institucional para o desenvolvimento do setor, in SALOMAO FILHO, Calixto (org)., Regulacio e
desenvolvimento — novos temas, Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.109-157.

21 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° A lei apoiard e estimulard o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecerd a organizacdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a
protecdo do meio ambiente e a promo¢ao econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o pardgrafo anterior terdo prioridade na autoriza¢do ou concessio para
pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpdveis, nas dreas onde estejam atuando, e naquelas
fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.
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A fim de que se promova uma comunhdo de esfor¢os, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios devem atuar concomitantemente para promover a regularizacdo

fundiéaria.

Esta juncdao de esforcos pode ser feita mediante convénios, em que oS
interesses das partes sdo comuns. A titulo de exemplo, o INCRA firmou indimeros
convénios com Institutos de Terras Estaduais para aperfeicoar o sistema de registro de
imoveis rurais no pais. A Lei 11.952/09, em seu art. 32262, dispde que, no ambito da
regulariza¢do fundidria da Amazonia legal, a Unido firmard acordos de cooperacdo

técnica, convénios ou outros instrumentos congéneres com Estados e Municipios.

A atuacdo conjunta dos entes publicos gera maior possibilidade de sucesso na

promocao das politicas publicas.
Isto também encontra previsio no federalismo.

Em que pese a existéncia de um fortalecimento exacerbado das competéncias

.~ 263 . . « ..
da Unido na CF/88°"", os Estados, Distrito Federal e Municipios devem cooperar na
promocao da politica de regularizacdo fundidria nos seus respectivos ambitos de

atuacdo, regionais e locais.

Note-se, pois, que a Unido terd funcdo de coordenagdo, enquanto os demais
entes devem manter planos regionais e locais compatibilizados com o nacional, tudo

com vistas ao desenvolvimento nacional.

Desenvolvimento, por sua vez, nao € mero crescimento econdmico. Ao revés, o
crescimento econdmico pressupde o desenvolvimento social. Nao basta aumentar o

volume de recursos do Estado, mas também promover a justica social.

A regularizacdo fundidria tem justamente esta preocupacdo. Isto porque a terra
ndo pode ser encarada como simples ‘mercadoria’, mas sim como instrumento de

ascensao social e de promocgao de justica.

%2 Art. 32. Com a finalidade de efetivar as atividades previstas nesta Lei, a Unido firmard acordos de

cooperagdo técnica, convénios ou outros instrumentos congéneres com Estados e Municipios.

263 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 12° edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.258.
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1.10. Ordem econémica e regularizacao fundiaria

A Constitui¢do econOmica contempla todas as normas constitucionais com

efeitos econdmicos.

Ela pode ser entendida, segundo Natalino Irti, pela juncdo de dois aspectos: a)
como sintese descritiva das forgas, poderes e sujeitos, que atuam num Estado, num
tempo determinado; b) como sintese normativa das regras e principios presentes em

uma Constitui¢ao”®*.

Ainda, a compreensdo da Constituicdo econdmica se dd com base na andlise

global do texto constitucional.

A questdo da propriedade passou a integrar uma matéria da ordem econdmica
constitucional, em indmeros paises, apdés a 2* guerra mundial, sendo elemento

integrante da Constituicio econdmica’®.

Na nossa CF/88, normas de conteiudo econdmico podem ser encontradas em

diversos dispositivos. Elas ndo estdo previstas somente no titulo ‘da ordem econdmica’.

No entanto, é na ‘ordem econOmica’ que se visualiza de forma mais clara os
conflitos existentes na elaboracdo da prépria CF/88. Ela mescla visdes diversas acerca

do papel do Estado na economia.

Se, por um lado, protege-se a livre iniciativa, por outro, deve-se assegurar a

justica social.

Neste contexto, ndo € possivel ignorar os comandos da CF/88, como o de
promover a fung¢do social da propriedade, defender o meio ambiente e reduzir as
desigualdades regionais e sociais. Nao se tratam de normas que o constituinte pretende

realizar num futuro longinquo.

As normas “programadticas” integram o conceito de normas juridicas e sao

vinculantes**®. Também, possuem eficédcia e aplicaco imediata.

Assim, a efetivac@o da justica social ndo pode ser considerada algo abstrato no

texto constitucional. Antes de tudo, deve ser concretizada.

264
265

IRTNI, Natalino, L’ordine giuridico del mercato, 4* edizione, Bari: Laterza, 2001, p.15-16.
LUNO, Antonio Enrique Pérez, Derechos humanos, estado de derecho y Constitucion, 10* edi¢dao, Madrid:

Tecnos, 2010, p. 441.

266

BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 22* edi¢do, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 236.
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Outro ponto € que as politicas publicas devem ser implementadas pelo Estado,

como fruto de uma escolha politica expressa nas Constitui¢des.
Os aspectos econdmicos nao se desvinculam dos sociais nem dos juridicos.

A Constitui¢do nao pode ser interpretada como algo isolado do mundo, como
se ela pudesse se sobrepor as regras econdmicas e sociais. O aspecto juridico anda

junto com o aspecto politico, o social e o econdmico.

A CF/88 dita claramente: “a ordem econdmica, fundada na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna”.

Evidencia-se a necessidade de conjugacdo do aspecto econdmico com o social.

Nao obstante os principios constitucionais, em especial os que possuem
conteddo econdmico, terem uma grande abertura a interpretacao, eles nao podem sofrer

uma deturpacdo, a ponto de se desconsiderar a sua finalidade social®®’.

A interpretagdo dos Tribunais constitucionais ndo pode alterar o comando

constitucional, contrariando o contetido minimo das normas expressas no texto magno.

A manutencao do status quo, por meio de interpretacao do texto constitucional,
com deturpacdo do significado das normas, realizada pelos tribunais constitucionais,
cujos integrantes ndo foram eleitos nem possuem mandatos fixos, pode levar a uma
substituicdo do Executivo e Legislativo na execugdo de politicas publicas, o que nao se

afigura correto.

Os juizes dos tribunais constitucionais passam a ditar as politicas publicas, sem

terem sido eleitos para tal mister.

Logo, ha de se respeitar os espagos proprios de poder, sob pena de afronta a

independéncia dos poderes.
O campo adequado para a efetivacdo de politicas publicas € o Executivo.

A regularizacdo fundidria € uma politica econdmica que se insere neste quadro
e pode ter o seu conteido extraido do titulo ‘da ordem econdmica’. De forma mais

especifica, a regularizacdo fundidria integra a politica de destinacdo de terras publicas e

267

BERCOVICI, Gilberto, Dilemas da concretizacio da Constituicdo de 1988, Revista do Instituto de
Hermenéutica Juridica — RIHJ, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, jan./dez. 2004.
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devolutas®, bem como aquelas que ndo respeitam a fungdo social. A distribui¢do de

riquezas e a diminuic¢ao das desigualdades regionais € um de seus pilares.

Frise-se que a regularizacdo fundidria pretende a concretizacdo da justica
social. A terra ndo pode ser encarada como simples ‘mercadoria’, mas sim como

instrumento de ascensao social.

Assim, a regularizacdo fundidria integra-se a ordem econdmica constitucional,
devendo o Estado incentivar a sua efetivagdo. A norma constitucional que prevé a
distribuicao de terras vinculada a politica agraria deve ser efetivamente posta em
pratica, com a conjugacdo de esforcos por parte de todos os Poderes, seja o Executivo
(campo proprio para a sua execugdo), o Legislativo (campo préprio para a elaboragdo
de normas) ou até mesmo o Judicidrio (campo préprio para que se assegure o respeito

as normas contidas no texto constitucional).

1.11. Conclusdes sobre a regularizacao fundiaria rural ‘genérica’

A regularizacdo fundidria consiste, lato sensu, em politica de Estado para
arrecadar terras que descumpram a fungdo social, as quais serdo posteriormente
destinadas a pessoas com vocagdo agricola. Englobam tanto as terras publicas, como as

devolutas e, em alguns casos, também terras particulares.

Em sentido mais estrito, a regularizacdo fundidria consiste num conjunto de
medidas que visam a titulagdo dos posseiros de dreas irregulares. O titulo concedido ird
proporcionar o acesso do ocupante a politicas publicas essenciais, garantindo um nivel
minimo de dignidade a estas pessoas. O seu ambito restringe-se a terras publicas e

devolutas.

Ainda, a regularizacdo fundidria pode ser tida como uma politica vinculada a
reforma agraria, que busca o desenvolvimento social, por meio da desconcentracao de

riquezas, em especial, dos grandes detentores de terras.

268 CF/88. Art. 188. A destinagdo de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e
com o plano nacional de reforma agraria.

§ 1° A alienacdo ou a concessdo, a qualquer titulo, de terras publicas com &drea superior a dois mil e
quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda que por interposta pessoa, dependerd de prévia
aprovacao do Congresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as aliena¢des ou as concessdes de terras publicas para
fins de reforma agraria.
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Tem, pois, conteido socioecondmico, estando abarcada na Constitui¢ao

EconOmica.

Esta, por sua vez, contempla os dispositivos constitucionais que regulam as

atividades econdmicas.

No titulo da ordem econdmica, contido na CF/88, prevé-se que ela tem por fim

assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social.

Desta forma, as politicas publicas que visem a uma melhor distribui¢ao das
riquezas, dentre as quais se insere a regulariza¢do fundidria, ndo podem ser tratadas

como mera vontade politica.

Ao revés, devem ser efetivamente postas em pratica, propiciando que o

conteido minimo da CF/88 seja respeitado.
Nesse contexto, o Estado tem um papel essencial.

Ele deve planejar acdes, com objetivos bem definidos e acdes concatenadas e

sistematizadas, voltadas para o desenvolvimento nacional.
Ainda, as bases do planejamento sdao determinantes para o Poder Publico.

Os entes federados devem conjugar esforcos para a efetivacdo das politicas
publicas, como a regularizacdo fundidria. Tanto a Unido, como os Estados, Distrito

Federal e Municipios, devem promover a regulariza¢do fundidria.

A terra ndo pode ser considerada mera ‘mercadoria’, mas sim um meio de

promocao da dignidade.

Além disto, os interesses do Brasil, no tocante a politica de terras, ndo podem
ficar subordinados a interesses especulativos, sem qualquer vocagcdo para o

desenvolvimento nacional.

A regularizacdo fundidria busca a modifica¢do da estrutura fundidria brasileira,
que tem suas raizes na confusdo do publico com o privado (patrimonialismo), e na

manuten¢do do poder nas maos dos afortunados.

A CF/88 impde a observancia da dignidade da pessoa humana, erradicacdo da
pobreza, reducdo das desigualdades sociais e regionais, isonomia, fun¢do social da
propriedade, justica social, seguranca juridica e desenvolvimento sustentdvel, o que
somente poderd ser efetivado com politicas que promovam a melhoria da qualidade de
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vida de pessoas que almejam colaborar com o pais, mas nunca tiveram oportunidade

para tanto.

128



2. Regularizacao Fundiaria na Amazonia Legal

A ocupagdo desordenada da Amazonia € uma preocupacgdo, de ordem mundial,

ja que o bioma amazodnico € fonte inesgotdvel de riquezas naturais e animais.

Localiza-se nela uma das maiores e mais importantes coberturas vegetais do
planeta, a floresta amazonica, bem como uma das mais extensas bacias hidrogréficas

do mundo, a formada pelo Rio Amazonas.

Vivem na Amazdnia mais de 2.500 espécies de arvores, 1.000 espécies de aves
e 311 espécies de mamiferos. O rio Amazonas, por sua vez, despeja no Atlantico mais
de 230 milhdes de litros de dgua por segundo. Ainda, 22,08% do territério da

Amazonia sdo cobertos por unidades de conservacdo®®.

A sua riqueza e relevancia geram grande interesse por agentes econOmicos,

tanto nacionais quanto estrangeiros.

Além das riquezas naturais, hd uma grande diversidade sociocultural e étnica
na Amazonia. La habitam aproximadamente 170 povos tradicionais, compreendendo
cerca de 180 mil pessoas. Ainda, a Amazodnia abarca 57,64% da populagao indigena no

pais, com 98,97% das terras indigenas do Brasil*"’.

Alia-se tudo isto a um caos fundidrio, com um emaranhado de normas que nao

se falam, sem qualquer controle do Estado sobre boa parte da Amazonia.

Tendo em vista esta realidade, chegou-se a conclusdao de que seria importante
estipular regras para a ocupacdo da Amazdnia Legal, de forma a se respeitar o
desenvolvimento sustentdvel, conjugando-se o crescimento econdmico com O respeito

aos valores ambientais.

Neste contexto, € que surge a Medida Proviséria 458/09, que deu origem a Lei

11.952/09.

269 ESTERCI, Neide, Amazonia: Povos tradicionais e luta por direitos, in BOTELHO, André e SCHWARCZ,
Lilia Moritz (Organizadores), Cidadania, um projeto em constru¢do: minorias, justica e direitos, Sdo Paulo:
Claroenigma, 2012, p. 132 e 140.
270 ESTERCI, Neide, Amazdnia: Povos tradicionais e luta por direitos, in BOTELHO, André e SCHWARCZ,
Lilia Moritz (Organizadores), Cidadania, um projeto em constru¢do: minorias, justica e direitos, Sdo Paulo:
Claroenigma, 2012, p. 133-134.
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2.1. Amazonia Legal

Antes de tudo, € importante delimitar o ambito territorial da Lei 11.952/09,

qual seja, a Amazonia Legal.

A Amazonia Legal ndo se confunde com o Estado do Amazonas nem com a

cn £ 271
regido Norte do pais™ .

Além disto, para fins de regularizacdo fundidria rural, o art. 1° do Decreto
6.830, de 27 de abril de 2009272, que regulamenta a Lei 11.952/09, indica que a area a

ser considerada € aquela prevista na Lei Complementar 124, de 3 de janeiro de 2007.

Referida lei instituiu a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia —
SUDAM, que possui como escopo fundamental promover o desenvolvimento
econOmico-social desta regido, colaborando para a diminuicdo das desigualdades

regionais.

No seu artigo 2°, prevé-se que a drea de atuacdo da SUDAM compreende “os
Estados do Acre, Amap4, Amazonas, Mato Grosso, Rondonia, Roraima, Tocantins,
Pard e do Maranhao na sua por¢ao a oeste do Meridiano 44°.”

Tal definicdo € especifica e ndo coincidente com a prevista em outros diplomas

273
2

legais, como o Cddigo Florestal vigente, Lei 12.651/2012°"°, que engloba na Amazdnia

Legal o norte de Goiés.

Diga-se, ainda, que a drea da Amazdnia Legal, para fins de regularizacdo
fundidria, € imensa, superior a mais da metade de todo o territério nacional,

compreendendo aproximadamente 62% dele*””.

Deste campo territorial, a Lei 11.952/09 aduz que devem ser excluidas da

regularizacdo fundidria as ocupagdes: I - reservadas a administracdo militar federal e a

LA Regido Norte é composta pelos Estados do Acre, Amazonas, Roraima, Rond6nia, Tocantins, Amap4 e
Paré.

72 “Este Decreto regulamenta a Medida Proviséria no 458, de 10 de fevereiro de 2009, para dispor sobre a
regularizacdo fundidria das dreas rurais situadas em terras da Unido arrecadadas pelo Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, no ambito da Amazodnia Legal, definida pela Lei Complementar,
n° 124, de 3 de janeiro de 2007.”

213 «Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

I - Amazodnia Legal: os Estados do Acre, Pard, Amazonas, Roraima, Ronddnia, Amapd e Mato Grosso e as
regides situadas ao norte do paralelo 13° S, dos Estados de Tocantins e Goids, e ao oeste do meridiano de 44°
W, do Estado do Maranhio;”

" MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrdrio Brasileiro, Atlas: Sio Paulo, 2009, p. 198.
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outras finalidades de utilidade publica ou de interesse social a cargo da Unido; II -
tradicionalmente ocupadas por populacdo indigena; III - de florestas publicas, nos
termos da Lei no 11.284, de 2 de mar¢co de 2006, de unidades de conservacdo ou que
sejam objeto de processo administrativo voltado a criagdao de unidades de conservagao,
conforme regulamento; ou IV - que contenham acessdes ou benfeitorias federais (art. 4°

da Lei 11.952/09).

Com efeito, como ja hd um uso especial vinculado a estas ocupagdes, existem
normativos préprios a regula-las, sem que se viabilize a regularizacao fundidria. Como
exemplo, a presenca de indios em terras tradicionalmente ocupadas confere a eles a
posse permanente, com o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos,
sem que se possa conceder tais areas a trabalhadores rurais. O ‘indigenato’, isto &, a
relacdo dos indios com as suas terras, tem um cardter especial que afasta as regras

gerais da regularizacao fundidria.

Além das vedagdes acima apontadas, as ocupacdes que incidam sobre area de
demanda judicial em que a Unido ou os entes da Administracdo Indireta sejam parte,
afasta temporariamente a possibilidade de regularizacdo até o transito em julgado da
decisdo, ressalvada a hipétese de o objeto da demanda ndo impedir a regularizacdo ou
no caso de existir acordo judicial (art. 6°, § 3°, da Lei 11.952/09, com a redacdo dada

pela recente Lei 13.465/2017%7).

Também, existindo conflito entre comunidades locais e particulares
interessados na regularizacdo, a Unido deverd priorizar as comunidades locais. Entre o
interesse publico concernente as comunidades locais e o de viés privado, deve-se

prestigiar o primeiro.

Em relacdo aos mecanismos para a regularizacdo fundidria, dois sdo os mais
importantes, quais sejam: a) concessao de direito real de uso; e b) alienacdo, que

compreende a doacdo ou venda.

275 «Art. 6° Preenchidos os requisitos previstos no art. 5%, o Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se
for o caso, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo regularizard as dreas ocupadas mediante
alienacdo. (...)

§ 3° Nio serdo regularizadas ocupagdes que incidam sobre dreas objeto de demanda judicial em que sejam
parte a Unido ou os entes da administracdo publica federal indireta até o trinsito em julgado da decisdo,
ressalvadas a hipdtese de o objeto da demanda ndo impedir a andlise da regularizagdo da ocupacdo pela
administracao publica e a hip6tese de acordo judicial.” (Reda¢do dada pela Lei n® 13.465, de 2017)
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A regularizagdo fundidria, ademais, pode dar-se em dreas urbanas, de
expansdo urbana ou de urbanizacgdo especifica, que devem constar do plano diretor, em
lei municipal especifica, ou em dreas rurais, excluidas dos aludidos normativos. O foco

deste trabalho serdo as ultimas.

Por fim, o extinto Ministério do Desenvolvimento Agririo, em caréter
extraordindrio, teve atribuicdes transferidas do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréria (“INCRA”) para coordenar, normatizar e supervisionar o processo de
regularizagdo fundidria de dreas rurais na Amazonia Legal, expedir os titulos de
dominio e efetivar a doagc@o de areas aos Municipios, desde que estes se comprometam
a realizar os atos necessdrios a sua regularizacdo. Em recente modificacdo promovida
pela MP 759/2016 (convertida na Lei 13.465/17), a Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da Republica

passou a ser responsdvel pelas atividades acima mencionadas.

2.2. Requisitos, limites e forma

No ambito do governo, em 2009, foi criado o programa Terra Legal, que

objetivava a implantacdo de modelos de produgdo sustentdvel na Amazonia.

Ele almejava precipuamente regularizar as ocupacoes legitimas de pequenos

produtores e das comunidades locais. Nao tinha por escopo regularizar terras griladas.

Na mesma linha € que deve ser compreendido o alcance da Lei 11.952/09, que
foi o instrumento normativo viabilizado a fim de proporcionar tal desiderato. Ela foi

fruto da conversao da Medida Proviséria n® 458/2009.

E possivel dividir os requisitos da regularizacdo fundidria rural, conforme o

diploma normativo, em objetivos e subjetivos.

Os requisitos objetivos dizem respeito as condicionantes que devem ser

preenchidas para que a ocupacgdo se torne apta a regularizacgao.

~ . 276 . . s . ~
Sado dois™'": a) praticar cultura efetiva; e b) comprovar o exercicio de ocupagao

e exploragdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 22 de

276 CARVALHO, Josué Tomazi de; FIDELES, Junior Divino; MACIEL, Marcela Albuquerque, Direito
Agrério, Salvador: Juspodivm, 2015, p.120.
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julho de 2008 (art. 5°, III e IV, da Lei 11.952/09, com altera¢des promovidas pela Lei
13.465/17).

A cultura efetiva tem uma multiplicidade de significados, ou seja, € um termo
polissémico. Todavia, ela se justifica, na medida em que o Poder Publico transfere as
areas publicas sem qualquer uso a particulares, desde que respeitada a fun¢do social da

propriedade.

Quanto a ocupagdo e exploragdo direta, denota-se que o pretendente utilize a
area a fim de garantir a sua subsisténcia, nada impedindo que tenha o auxilio de outras
pessoas. Como a finalidade da Lei € a de promover maior justica social, ndo teria

cabimento a interpretacdo de uso da drea com finalidade meramente econdmica.

Além disto, a ocupagdo deve ter sido mansa e pacifica, ou seja, sem que a

permanéncia na terra tenha ocorrido por ato de violéncia, como esbulho ou turbacao.

Por fim, ela deve ser anterior a 22 de julho de 2008, por si ou por seus
antecessores. Isto significa que o ocupante atual (2016) ndo precisaria estar na area
desde 2008. Na verdade, esta ocupagdo pode ter sido iniciada por algum de seus

antecessores. Une-se o prazo de todos, desde que haja uma cadeia sucessoéria regular.

J4 no tocante aos requisitos subjetivos®”’, eles sdo: a) ser brasileiro nato ou
naturalizado; b) nao ser proprietdrio de imével rural em qualquer parte do territorio
nacional; c¢) ndo ter sido beneficiado por programa de reforma agraria ou de
regularizacdo fundidria de drea rural, ressalvadas as situagdes admitidas pelo 6rgao
competente; d) proibicdo de regularizacdo de ocupagdes em que o ocupante, seu
conjuge ou companheiro exercam cargo ou emprego publico no INCRA, no extinto
Ministério do Desenvolvimento Agrario (hoje as atribui¢des sdo da Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da
Republica), na Secretaria de Patrimdnio da Unido ou nos 6rgdos estaduais de terras.

(art. 5°, I II, V, § 1°e § 2°, da Lei 11.952/09, com as alteragdes da Lei 13.465/17).

De inicio, em relagdo a nacionalidade, frise-se que a regularizacao fundidria,
assim como ocorre com a aquisicdo de imdveis rurais, é destinada fundamentalmente

aos brasileiros natos e naturalizados.

27 CARVALHO, Josué Tomazi de; FIDELES, Junior Divino; MACIEL, Marcela Albuquerque, Direito
Agrério, Salvador: Juspodivm, 2015, p.121.
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Em relacdo ao portugués equiparado, tem-se que ndo € automaética a aplicacdo
do estatuto da igualdade previsto no Tratado de Amizade, Cooperacdo e Consulta entre
a Republica Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa, incorporado ao

ordenamento brasileiro pelo Decreto 3.927, de 19.09.2001.
Conforme art. 15 do aludido Tratado:

“O estatuto de igualdade serd atribuido mediante decisdo do Ministério da
Justica, no Brasil, e do Ministério da Administra¢do Interna, em Portugal,
aos brasileiros e portugueses que o requeiram, desde que civilmente

capazes e com residéncia habitual no pais em que ele é requerido”.

De fato, para que os portugueses possam ser beneficiados pela condicdo de
equiparados deve existir um requerimento, decidido favoravelmente pelo Ministro da

Justica, que emitird uma Portaria.

O portugués equiparado (apds deferimento, por meio de Portaria, com efeitos
individuais) possui um regime similar ao brasileiro naturalizado, podendo se beneficiar

da regularizacao fundidria rural.

Assim, mesmo que o portugués mantenha residéncia por muitos anos no Brasil,
se ndo tiver obtido uma decisdo favoravel, pela expedi¢do de Portaria do Ministro da
Justica, ndo serd automaticamente beneficidrio das condicdes elencadas no Tratado da

Amizade.

Além disto, a expressdo ‘brasileiro’ indica que este requisito direciona-se
prioritariamente as pessoas fisicas, € ndo as pessoas juridicas. Como visto, a finalidade
da lei € proporcionar a regularizacdo de pequenos produtores rurais, bem como das

comunidades tradicionais, e ndo de conglomerados econdmicos.

Quanto ao segundo requisito subjetivo, de nao ser proprietario de imével rural
em qualquer parte do territério nacional, objetiva-se alcancar a justica social, e ndo a
geracdo de riqueza para as pessoas. Ainda, busca-se efetivar os direitos fundamentais
de moradia e acesso a um bem que gere renda para a subsisténcia do trabalhador rural.

Estes sdo os motivos da previsao deste dispositivo.

Em relacdo a terceira condi¢do, de ndo ter sido beneficiado por programa de

reforma agraria ou de regularizacdo fundidria de drea rural, ressalvadas as situacOes
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admitidas pelo 6rgao competente, a l6gica € a mesma, qual seja, a de proporcionar um

mecanismo de ascensdo social, mas nao criar situagdes de privilégios indesejaveis.

No tocante a quarta condicionante, a proibicdo de regularizacdo de ocupacdes
em que o ocupante, seu conjuge ou companheiro exercam cargo ou emprego publico no
INCRA, na Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, na Secretaria de Patrim6nio da Unido ou
nos oOrgaos estaduais de terras, a base juridica encontra-se no principio da
impessoalidade. No trato da coisa publica, ndo € possivel haver qualquer tipo de
favorecimento em virtude de contatos com servidores, que trabalhem nos entes ligados
a efetivacdo da regularizacdo fundidria. Também ndo é devida qualquer vantagem a
familiares destes servidores. Objetiva-se evitar, com isto, a confusao entre o publico e o
privado.

Por fim, o art. 1°, par. tnico, da Lei 11.952/09°7

, impossibilita a regularizagcdo
de mais de uma drea ocupada, por pessoa fisica ou juridica. Segue-se o entendimento
de que o ordenamento nao busca criar uma situacdo de privilégio indesejavel, mas sim
garantir um minimo necessario ao desenvolvimento social. Suficiente a tanto serd a
regularizacdo fundidria de uma drea.

‘ C s o e A 27
Além destas restricdes a regularizacdo fundidria na Amazonia Legal, o art. 6° ?

impde alguns limites vinculados ao tamanho da drea (0 maximo para a regularizacao
compreende 2.500 hectares, com a redacdo dada pela Lei 13.465/17 — antes da
mudanca, o limite era de 1.500 hectares), as caracteristicas especiais do local (ndo

serem as dreas reservadas a administragdo militar, ou ocupadas por indios, ou com

?78 «Fica vedado beneficiar, nos termos desta Lei, pessoa natural ou juridica com a regularizagdo de mais de
uma drea ocupada.”

77 “Art. 6° Preenchidos os requisitos previstos no art. 52, o Ministério do Desenvolvimento Agririo ou, se
for o caso, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo regularizard as dreas ocupadas mediante
alienacdo.

§ 1°Serdo regularizadas as ocupagbes de dreas ndo superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos
hectares). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 2° Serdo passiveis de alienac@o as dreas ocupadas, demarcadas e que ndo abranjam as dreas previstas no
art. 4° desta Lei.

§ 30 Nao serdo regularizadas ocupagdes que incidam sobre dreas objeto de demanda judicial em que sejam
parte a Unido ou os entes da administragdo publica federal indireta até o trinsito em julgado da decisdo,
ressalvadas a hipdtese de o objeto da demanda ndo impedir a andlise da regularizacdo da ocupacdo pela
administracdo publica e a hipdtese de acordo judicial. (Redag@o dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 4° A concessdo de direito real de uso nas hipéteses previstas no § 1° do art. 4° desta Lei serd outorgada
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, apds a identificacdo da 4drea, nos termos de
regulamento.

§ 5% Os ocupantes de dreas inferiores a fragdo minima de parcelamento terdo preferéncia como beneficidrios
na implantag¢@o de novos projetos de reforma agrdria na Amazonia Legal.”
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presenca de florestas publicas ou que contenham benfeitorias federais), as areas objeto
de demanda judicial e aos casos envolvendo terrenos de marinha, marginais ou
reservados™. Acrescente-se que referido dispositivo dispde sobre o direito de
preferéncia dos ocupantes de dreas inferiores a fracdo minima de parcelamento a

inclusdo no programa de reforma agraria.

Por fim, a Lei 11.952/09 estipula a forma pela qual se dard a regularizacdo
fundidria na Amazonia Legal, conforme o tamanho da drea e a maneira de exploracao

do local.

Para as areas de até 1 moddulo fiscal, a titulagdo (alienacdo ou concessdo de

direito real de uso) seré gratuita, dispensada a licitacdo (art. 11).

Em relacdo as dreas compreendidas entre 1 mdédulo fiscal e 2.500 hectares, a
titulagdo (alienagdo ou concessdao de direito real de uso) serd onerosa, dispensada a

licitacao (art. 12).

As areas que excederem os limites permitidos para a regularizacdo fundiaria

poderdo ser objeto de titulagdo parcial, até o total permitido (art. 14).

De mais a mais, a regulariza¢io fundidria somente serd permitida se o ocupante
se comprometer a realizar, sob condi¢do resolutiva, pelo prazo de 10 anos: I - a
manuten¢do da destinacdo agraria, por meio de prética de cultura efetiva; II - o respeito
a legislacdo ambiental, em especial, quanto a inscri¢do no Cadastro Ambiental Rural
(CAR), regulado no Capitulo VI da Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012; III - a ndo
exploracdo de mao de obra em condi¢do anédloga a de escravo; e IV - as condi¢des e a
forma de pagamento. Tais requisitos foram modificados pela Medida Proviséria

759/2016, convertida na Lei 13.465/17 (art. 15).

Antes de referida mudancga, os requisitos eram: I - o aproveitamento racional e
adequado da éarea; II - a averbacdo da reserva legal, incluida a possibilidade de
compensacdo na forma de legislagdo ambiental; III - a identificacdo das dreas de
preservacdo permanente e, quando couber, o compromisso para sua recuperacao na
forma da legislagdo vigente; IV - a observancia das disposi¢des que regulam as

relacdes de trabalho; e V - as condi¢des e forma de pagamento (art. 15).

0 Estes terrenos sdo considerados bens da Unido e sdo definidos no Decreto-lei 9.760/46. Em sucintas
palavras, os terrenos de marinha sdo basicamente os que sofrem as influéncias das marés. Os terrenos
marginais sdo os banhados pelas correntes navegaveis, fora do alcance das marés. Os terrenos reservados sdo
dreas escolhidas pelo ente federal para um propdsito especifico, como moradia de servidores.
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Nota-se que uma mudanga crucial promovida pela MP 759/2016 (convertida na
Lei 13.465/17) foi a de flexibilizar a comprovacdo do cumprimento da funcdo
socioambiental do imével rural, em especial, o respeito a legislacdo ambiental. Isto
porque, na pratica, a comprovacao ird se circunscrever a um ato de cunho declaratério

281

(inscricdio no CAR)™'. E agora também sem a necessidade de vistoria para a

verificacdo do cumprimento das condi¢des resolutivas (art. 16).

Tais alteracdes nao s@o compativeis com um projeto de regulariza¢do fundidria
rural na Amazdnia Legal, que tem um de seus pilares a preservacdo ambiental. Em
outras palavras, a flexibilizagdo da comprovacdo da funcdo ambiental ird consolidar o
desmatamento na Amazonia, seja em virtude da falta de fiscalizacdo dos entes

ambientais, seja em virtude de interesses ilegitimos, como os dos grileiros.

A formulagdo das condi¢des previstas no art. 15 busca, hipoteticamente, que o
interessado demonstre o cumprimento da fun¢do social, sem a qual ndo hé propriedade

ou posse que se justifique.

Registre-se que a desburocratiza¢io é importante (uso do CAR), mas hé que se

fiscalizar a efetiva realizacao das condi¢des resolutivas.

Observe-se que o prazo estipulado na Lei 11.952/09 € de 10 (dez) anos, sob
pena de resolugdo, término, do contrato de venda ou da concessdo de direito real de

uso.

Caso o pagamento se postergue por mais de 10 (dez) anos, a eficicia da

clausula resolutiva estende-se até a quitacao integral do preco.

Havia previsao anterior de que o desmatamento irregular ocasionaria a rescisao
do titulo de dominio ou da concessdo de uso, com a reversdo da drea para a Unido
(antiga redacdo do art. 18, § 1°). A MP 759/2016 objetivou flexibilizar a comprovagao
da condic¢dao ambiental, ja que previa a possibilidade de liberacdo de tal requisito, desde
que fosse firmado um termo de ajustamento de conduta ambiental, com comprovacao
de seu cumprimento (art. 15, § 4°). Por evidente desrespeito a legislagdo ambiental, tal

dispositivo foi revogado pela Lei 13.465/17.

No entanto, nota-se que a protecdo ambiental ficou fragilizada. H4 norma que

aduz que o descumprimento das condi¢des resolutivas fica restrito ao periodo de

! HAVRENNE, Michel F. D., Regularizacdo fundidria na Amazonia, Jornal Valor Econdmico, Secao
Opinido Juridica, 28/07/2017.
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vigéncia das mesmas, devendo ser demonstrado por prova material ou documental (art.
1872 Logo, o desmatamento somente extingue o titulo de dominio, se houver prova
material ou documental de que ele ocorreu durante o lapso de vigéncia das condigdes
resolutivas. E possivel formular, assim, hipétese em que o desmatamento poderia ser
comprovado por mera prova testemunhal, mas ela ndo terd o conddo de acarretar a

resolucao do dominio, segundo a mudanca realizada pela Lei 13.465/17 (art. 18).

Por fim, as condicoes resolutivas do titulo de dominio e do termo da concessao
de uso serdo liberadas ap6s o cumprimento delas. A sua comprovagdo se dard com a

entrega de documentos, nos termos do regulamento (art. 16)°%.

Constata-se que o objetivo da Lei 13.465/17 foi o de facilitar exageradamente a
regularizacdo fundidria rural na Amazonia Legal, uma vez que ndo menciona a
realizacdo de vistoria, sequer facultativa. O que antes era obrigatdrio passou a ser
inexigivel, muito possivelmente pela deficiéncia dos entes ambientais no seu dever de

fiscalizacao.

2.3. Politica Agricola, fundiaria, reforma agraria e regularizaciao fundiaria na

Amazonia Legal

Um dos objetivos constitucionais da Republica Federativa do Brasil é a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a reducdo das desigualdades

sociais e regionais (art. 3°, III, da CF/88).

2 «Art. 18. O descumprimento das condi¢des resolutivas pelo titulado implica resolucio de pleno direito do
titulo de dominio ou do termo de concessdo, declarada no processo administrativo que apurar o
descumprimento das cldusulas resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério.
Paragrafo unico. (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465. de 2017)

§ 1% A andlise do cumprimento das cldusulas resolutivas recaird estritamente sobre o periodo de vigéncia das
obrigacdes contratuais, tomando-se a mais longa como termo final. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 2° O descumprimento das obrigagdes apés o periodo de vigéncia das cldusulas contratuais ndo gerard o
efeito previsto no caput deste artigo.  (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 3° O descumprimento das obrigacdes pelo titulado durante a vigéncia das cldusulas resolutivas deverd ser
demonstrado nos autos do processo administrativo por meio de prova material ou documental. (Incluido
pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 4° A prova material ou documental a que se refere o § 3°deste artigo serd considerada essencial a
propositura de a¢do judicial reivindicatéria de dominio. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 5% Em caso de inexisténcia da prova de que trata o § 4% fica a Advocacia-Geral da Unido autorizada a
desistir das a¢des ja ajuizadas.  (Incluido pela Lei n® 13.465. de 2017)

i)

23 “Art. 16. As condicdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessdo de uso somente serdo
liberadas apos a verificacdo de seu cumprimento.  (Redag@o dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)
§ 1° O cumprimento do contrato deverd ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentagdo
pertinente, nos termos estabelecidos em regulamento. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)”
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Neste contexto, a politica agrdria consiste no planejamento e execuc¢do de um
conjunto de acdes voltadas para a producdo de alimentos. H4 a participacdo de
produtores e trabalhadores rurais na sua formulacdo, sendo ela um instrumento de

desenvolvimento social (art. 187 da CF/88).

Sabe-se que, em especial, na regido norte do pais, hd muitas terras publicas sem

qualquer ocupacio.

A regularizacdo fundidria visa a promover a justica social, concedendo-se a

oportunidade para que o pequeno produtor rural tenha acesso a drea.

A concessao do titulo, apés o preenchimento dos requisitos legais, ird oferecer
ao beneficidrio acesso a financiamentos, programas governamentais de incentivo a
producado, etc.

A maior producdo de alimentos, por sua vez, estimula o crescimento

AL s . . . 1084
econOmico do pais, sem se descurar do desenvolvimento social 8

A regularizacdo fundidria rural na Amazobnia Legal estd intrinsecamente
vinculada aos objetivos constitucionais de nossa Republica, em especial, da erradicacao
da pobreza e da marginalizacdo, bem como da reducdo das desigualdades sociais e

regionais (art. 3°, III, da CF/88).

Ainda, ela atrela-se a reforma agraria, na medida em que promove a justa
distribuicao de terras. Ela, na verdade, é uma espécie do género reforma agraria, que se

foca no estimulo a ocupagao e producao das terras indspitas do territério nacional.
Combate-se, também, a concentracao de rendas, por meio dos latifindios.

Ainda, a regularizacdo fundidria rural tem um escopo de pacificacio social, ja

. . 285
que evita os conflitos pela terra 8

Esta mudanga da estrutura fundidria brasileira é o cerne da politica fundiéria.
Ela nada mais é do que um conjunto de a¢des para reestruturar a forma de exploragcdo
dos imdveis rurais no pais, promovendo uma melhor distribuicdo delas a todas as

pessoas aptas a cultivé-las.

HAVRENNE, Michel F. D., Regulariza¢do fundidria na Amazdnia, Jornal Valor Econdmico, Secdo

Opinido Juridica, 28/07/2017.

HAVRENNE, Michel F. D., Regularizacdo fundidria na Amazonia, Jornal Valor Econdmico, Secao

Opinido Juridica, 28/07/2017.
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Enfim, a regularizacdo fundidria rural na Amazonia Legal € uma politica de
Estado que tem por propdsito combater a desigualdade social, por meio da concessao
de um titulo, aqueles que desejam produzir. Ela vincula-se a reforma agraria, ja que ha
uma melhor distribuicdo das terras no pais. Também, com a maior producdo de
alimentos, faz parte da politica agraria. E com a melhor organizacdo do territério

fundidrio brasileiro, integra a politica fundidria.

2.4. Discussao sobre a constitucionalidade de dispositivos da Lei 11.952/09

Nao obstante os avangos trazidos com a Lei 11.952/09, alguns de seus
dispositivos (arts. 4°, § 2"286, 13287, 15,1, § 4°¢e § 5"288) foram questionados na ADI
4.269, ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica (“PGR”), sob o comando da
entdo procuradora-geral em exercicio (07/07/2009), Dra. Deborah Duprat. O
fundamento é o de que referidos dispositivos se afastaram dos objetivos fulcrais da
regularizacdo fundidria, quais sejam, promover a inclusdo social e justica agriria e

aperfeicoar o controle e a fiscalizacdo do desmatamento na Amazdnia.

Em relagdo ao art. 4, § 2° da Lei 11.952/09, a discussdo incide sobre a
possibilidade de se interpretar a norma no sentido de que as terras ocupadas por
comunidades quilombolas e tradicionais possam ser regularizadas em favor de

terceiros.

286 «Art, 4° Nio serdio passiveis de alienacdo ou concessdo de direito real de uso, nos termos desta Lei, as
ocupagdes que recaiam sobre dreas: (...) IT - tradicionalmente ocupadas por populacdo indigena; (...)§ 2° As
terras ocupadas por comunidades quilombolas ou tradicionais que facam uso coletivo da drea serdo
regularizadas de acordo com as normas especificas, aplicando-se-lhes, no que couber, os dispositivos desta
Lei.”

27 “Art. 13. Os requisitos para a regularizagio fundidria dos iméveis de até 4 (quatro) médulos fiscais serdo
averiguados por meio de declaracdo do ocupante, sujeita a responsabiliza¢do nas esferas penal, administrativa
e civil, dispensada a vistoria prévia.

Parégrafo tnico. E facultado ao Ministério do Desenvolvimento Agrério ou, se for o caso, ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo determinar a realizacdo de vistoria de fiscalizacdo do imével rural na
hipétese prevista no caput deste artigo.”

288 «Art, 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4% do art. 6% o termo de concessdo de direito real
de uso deverdo conter, entre outras, cldusulas sob condi¢do resolutiva pelo prazo de 10 (dez) anos, que
determinem: I - o aproveitamento racional e adequado da 4rea; (...)

§ 1° Na hipétese de pagamento por prazo superior a 10 (dez) anos, a eficdcia da cldusula resolutiva prevista
no inciso V do caput deste artigo estender-se-a até a integral quitacdo. (...)

§ 4° Desde que o beneficidrio origindrio esteja cumprindo as cldusulas resolutivas, decorridos 3 (trés) anos
da titulacdo, poderdo ser transferidos titulos referentes a dreas superiores a 4 (quatro) moédulos fiscais, se a
transferéncia for a terceiro que preencha os requisitos previstos em regulamento.

§ 5° A transferéncia dos titulos prevista no § 4°somente serd efetivada mediante anuéncia dos 6rgdos
expedidores.”
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A razdo disto recai sobre a alteragdo do contido no inciso II do art. 4°, na

redacdo conferida pela MP 458/09 e na Lei 11.952/09. Veja-se:

MP 458/09: “Art. 40 Nao serdo passiveis de alienacdo ou concessdo de
direito real de uso, nos termos desta Medida Provisdria, as ocupacdes que

recaiam sobre areas:

(...) II - tradicionalmente ocupadas por populagdo indigena, comunidades

quilombolas e tradicionais;”

Lei 11.952/09: “Art. 40 Nao serdo passiveis de alienagdo ou concessao
de direito real de uso, nos termos desta Lei, as ocupacdes que recaiam

sobre areas:

(..)II - tradicionalmente ocupadas por populacio indigena;”

De fato, a exclus@do do termo “comunidades quilombolas e tradicionais”
poderia ser interpretado como viabilidade de regularizacio destas dreas para terceiros, €

ndo em favor delas préprias.

Esta interpretacao possivel colide com o contido em diversos diplomas
internacionais, como a Convengao 169 da OIT, internalizada pelo Decreto 5.051/2004,
que reconhece os direitos de povos indigenas e tribais, cujas condi¢des sociais,

culturais e econdmicas os distingam de outros setores da sociedade.

Também, referida interpretacao contraria a CF/88 (em especial os artigos 215,
216 e 68 da ADCT), que reconhece o direito de outros povos e comunidades

tradicionais a sua cultura/identidade/territorialidade.

Por isto, a Procuradoria-Geral da Republica pleiteou interpretacdo conforme
para o fim de afastar a exegese de que ha a possibilidade de regularizagdo das éareas
ocupadas por comunidades quilombolas e tradicionais, em favor de terceiros.

O plendrio do STF, em 18/10/2017, firmou o entendimento de que ndo ¢é

P . . . 2
possivel regularizar terras de quilombolas em nome de terceiros 8

9 Disponivel em http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=359395, acesso no dia
19/10/2017.
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Com relagdo ao art.13 da Lei 11.952/09, em que se prevé a regularizacdao
fundiaria dos imoéveis de até 4 (quatro) modulos fiscais por mera declaracdo do
ocupante, a PGR aduz que a auséncia de vistoria gera uma prote¢do deficiente, um

verdadeiro convite as fraudes e conflitos fundiarios.

A regularizagcdo de dreas, sem a vistoria, expde a um risco desnecessdrio 0s
bens juridicos constitucionais do patrimoénio fundidrio e da preservacdo da identidade

cultural dos povos tradicionais.

Ainda, o Estado tem o dever de proteger, quando da elaboracdo de suas
normas, os bens constitucionalmente reconhecidos, o que ndo foi feito neste caso,

gerando uma protecao deficiente.

Assim, a PGR pleiteou que fosse declarada a inconstitucionalidade do art. 13
da Lei 11.952/09, para que seja exigivel a vistoria prévia para a regularizacao fundidria

na Amazonia Legal.

O STF, no julgamento da referida ADI, estabeleceu que somente de forma

fundamentada pode ocorrer a dispensa da vistoria prévia para a regularizacdo de

pequenos iméveis rurais” .

Quanto ao art. 15, do diploma normativo, a PGR sustenta o seguinte:

“Da leitura do referido dispositivo, verifica-se que o legislador ndo
protegeu adequadamente o direito ao meio ambiente. Aqui, dois pontos
tém especial relevo: (a) ndo se condicionou a regularizacdo fundidria a
recuperacgdo das dreas ja degradadas no passado pelo préprio ocupante ou
seus antecessores; € (b) previu-se que apenas o desmatamento irregular
realizado em darea de preservagdo permanente ou de reserva legal daria
ensejo a reversdo da drea em favor da Unido, mas ndo o desmatamento

irregular em outros trechos das terras regularizadas.”*"'

Claro se vislumbra que o legislador falhou no seu dever de protecao ao meio
ambiente, ao deixar de condicionar a regularizacido fundidria a recuperacdo de areas

degradadas no passado, bem como ao limitar as hipéteses de desmatamento irregular.

20 Disponivel em http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=359395, acesso no dia
19/10/2017.
P ADI 4269, disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/adi-regularizacao-fu.pdf, acesso em 15/06/2016.
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z

Tal dever de protecdo € mais intenso quando se trata da Amazonia Legal,

bioma de expressiva riqueza natural.

Adicione-se a isto que a jurisdicdo constitucional ndo deve somente operar
como ‘legislador negativo’, mas sim atuar de maneira a garantir eficientemente a

protecao dos bens constitucionais.

Logo, deve-se acrescentar ao art. 15 da Lei 11.952/09 a interpretacdo que
proibe qualquer tipo de desmatamento irregular, assim como o dano ambiental causado

pelos antecessores do ocupante ou por ele préprio antes da regularizagao fundidria.

Neste ponto, a PGR pediu ao STF que fosse “adotada interpretacdo conforme a
Constitui¢do do art. 15, § 1°, da Lei n° 11.592/09, para assentar que ‘o aproveitamento
racional e adequado’ das dreas regularizadas, previsto no preceito em questdo,
compreende a obrigacdo de nido realizacdo de qualquer tipo de desmatamento irregular
nas mesmas areas, bem como dever de reparar as lesdes ao meio ambiente nelas
causadas por seus ocupantes ou antecessores, inclusive as ocorridas anteriormente a

data da regularizacio”**.

Por fim, em relacdo ao art. 15, § 4° e § 5° da Lei 11.952/09, gerou-se uma

afronta a isonomia. Explica-se:

No § 3° do mesmo dispositivo legal, aponta-se o prazo de 10 (dez) anos de
impossibilidade de transferéncia e de negociacdo dos titulos de dreas de até 4 (quatro)

modulos fiscais.

Por outro lado, nos § 4° e § 5° possibilitava-se a transferéncia a terceiro,
decorridos 3 (trés) anos, mediante anuéncia dos 6rgaos expedidores, de titulo, cuja area

fosse superior a 4 (quatro) médulos fiscais.

Ora, ndo ha qualquer justificativa plausivel para se favorecer aqueles que
adquirem dreas maiores em detrimento dos pequenos produtores rurais. A manuten¢ao
desta redacdo afronta diretamente a isonomia constitucional, ji que grandes
proprietdrios rurais poderdo negociar os seus titulos apds 3 (trés) anos da sua

expedi¢do, enquanto os demais, pequenos proprietarios, terdo de esperar 10 (dez) anos.

Além da ofensa a igualdade, a PGR sustenta que houve “um nitido desvio de

poder legislativo, j4 que ndo se vislumbra na diferenciacdo adotada qualquer resquicio

22 ADI 4269, disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/adi-regularizacao-fu.pdf, acesso em 15/06/2016.
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de interesse publico, mas apenas o indisfarcado propdsito de favorecer os mais
poderosos, abrindo espago para que pratiquem especulacao imobilidria ao abrigo da lei.
Eles poderdo obter lucro extraordindrio com o ‘negdcio’, pois receberdao as terras
publicas, sem licitacdo, em condi¢cdes econdmicas extremamente favoraveis (vide art.
12, § 1°, da Lei n° 11.952/09) e poderdo revendé-las pouco tempo depois, a preco de

N . 5293
mercado, locupletando-se as custas do Erario” %,

Assim, foi pleiteada a declara¢do de “inconstitucionalidade do art. 15, § 4°, da
Lei n° 11.952/09, e, por arrastamento, também do art. 15, § 5°, da mesma lei, com o
reconhecimento de que o prazo de inalienabilidade das dreas regularizadas de mais de 4

(quatro) e menos de 15 (quinze) mddulos fiscais € de 10 (dez) anos”>,

Diga-se que os § 4° e § 5° da Lei n° 11.952/09 foram revogados pela Lei
13.465/17. Nao obstante, nota-se que as modificacdes promovidas por esta lei, por
varios dos seus dispositivos, fugiram dos objetivos da regularizacdo fundidria, de

erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais.

Tendo em vista as modificagdes promovidas pela Lei 13.465/17, no art. 15 da

Lei 11.952/09, o STF julgou prejudicada, neste ponto, a pretensdao da PGR, em recente

julgamento ocorrido em 18/10/201 7%,

23 ADI 4269, disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/adi-regularizacao-fu.pdf, acesso em 15/06/2016.

24 ADI 4269, disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/adi-regularizacao-fu.pdf, acesso em 15/06/2016.

293 Disponivel em http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=359395, acesso no dia
19/10/2017. O STF julgou procedente em parte os pedidos contidos na ADI 4269, proposta pela PGR, tendo
a decisdo o seguinte teor:

“Decisao: Preliminarmente, o Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, conheceu da acdo
quanto aos arts. 4°, § 2° e 13 da Lei 11.952/2009, assentando o prejuizo da pretensdo relativa ao art. 15,
inciso I, § 2°, § 4° e § 5°, da mesma lei. Na parte conhecida, o Tribunal, por maioria e nos termos do voto do
Relator, julgou parcialmente procedente a acdo para: i) que se confira ao artigo 4°, §2°, da Lei n® 11.952/2009
interpretacido conforme a Constitui¢do, sem reducdo de texto, a fim de afastar-se qualquer interpretacdo que
permita a regularizacdo fundidria das terras publicas ocupadas por quilombolas e outras comunidades
tradicionais da Amazo6nia Legal em nome de terceiros ou de modo a descaracterizar o modo de apropriagdo
da terra por esses grupos; ii) que se confira interpretacdo conforme ao disposto no artigo 13 da Lei n°
11.952/2009, de modo a afastar quaisquer interpretacdes que concluam pela desnecessidade de fiscalizacio
dos imdveis rurais de até quatro mddulos fiscais, devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios
referidos em suas informacdes para assegurar a devida protecdo ambiental e a concretizagdo dos propdsitos
da norma, para somente entdo ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como condicdo para a inclusdo da
propriedade no Programa de regularizacdo fundidria de iméveis rurais de dominio publico na Amazdnia
Legal. Vencidos o Ministro Marco Aurélio, que acompanhava o Relator quanto ao conhecimento da acio,
mas, na parte conhecida, julgava-a improcedente, e, em parte, o Ministro Alexandre de Moraes, quanto a
parte do voto do Relator referente ao art. 13 da Lei 11.952/2009, ao entender pela presuncio iuris tantum da
boa-fé da declaragdo do ocupante do imdvel, no que foi acompanhado, no ponto, pelo Ministro Gilmar
Mendes. Impedido o Ministro Dias Toffoli. Falou pelo Presidente da Repiblica e pelo Congresso Nacional a
Ministra Grace Maria Fernandes Mendonca, Advogada-Geral da Unido. Presidiu o julgamento a Ministra
Carmen Licia. Plenario, 18.10.2017.”
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Em sintese, a regularizacdo fundidria na Amazonia Legal é um passo
importante na busca do desenvolvimento social e econdmico da nagio. E uma forma de
promocao da justica agréria, e de conhecimento do patrimdnio fundidrio nacional. Ao
mesmo tempo, aperfeicoa-se o controle do desmatamento na Amazonia, que é uma

decorréncia do aumento de sua fiscalizacao.

2.5. Medida Provisoria n° 759/16, Projeto de Lei de Conversao n° 12/17 e Lei
13.465/17

A Medida Proviséria n° 759/16 (convertida na Lei 13.465/17) promoveu
inimeras alteracdes no tema da regularizacdo fundidria rural, sendo algumas delas
também na Lei 11.952/09, que dispde sobre a regularizacdo fundidria na Amazonia

Legal.

Em termos gerais, a mencionada MP modificou dispositivos, que, na sua maior
parte, vao contra os propositos de erradicar a pobreza, promover a funcdo

socioambiental do imdvel rural e proteger o meio ambiente.

Neste sentido, o art. 15, § 5"296, da aludida MP possibilitou, até mesmo, a
regularizacdo fundidria rural de drea desmatada, desde que fosse firmado um termo de

ajustamento de conduta ambiental para a reparacdo do dano.

26 "Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4o do art. 60, o termo de concessdo de direito real
de uso deverd conter, entre outras, cldusulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condi¢do
resolutiva, além da inalienabilidade do imével: ~ (Redacdo dada pela Medida Provisdria n® 759, de 2016)
I - a manutengdo da destinacdo agraria, por meio de pratica de cultura efetiva; (Redacdo dada pela Medida
Proviséria n® 759, de 2016)
II - o respeito a legislacdo ambiental, em especial, quanto ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei
no 12.651, de 25 de maio de 2012;  (Redagdo dada pela Medida Proviséria n°® 759, de 2016)
IIT - a ndo exploracdo de mao de obra em condi¢do andloga a de escravo; e (Redagdo dada pela Medida
Proviséria n® 759, de 2016)
IV - as condicOes e a forma de pagamento.  (Redagdo dada pela Medida Proviséria n® 759, de 2016)
§ 1o Na hipétese de pagamento por prazo superior a 10 (dez) anos, a eficdcia da cldusula resolutiva prevista
no inciso V do caput deste artigo estender-se-4 até a integral quitagdo.
§ 20 Ficam extintas as condi¢des resolutivas na hipdtese de o beneficidrio optar por realizar o pagamento
integral do prego do imével, equivalente a cem por cento do valor médio da terra nua estabelecido na PPR
vigente a época da emissdo do titulo, respeitado o periodo de caréncia previsto no art. 17 e cumpridas todas
as condicdes resolutivas até a data do pagamento.  (Redac@o dada pela Medida Proviséria n° 759, de 2016)
§ 30 O disposto no § 20 aplica-se aos iméveis de até um modulo fiscal. (Redacao dada pela Medida
Proviséria n® 759, de 2016)
§ 40 O desmatamento que vier a ser considerado irregular em dreas de preservacio permanente ou de reserva
legal durante a vigéncia das cldusulas resolutivas, no ambito de processo administrativo em que tiverem sido
assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério, implica resolucdo do titulo de dominio ou do
termo de concessdo, com a consequente reversdo da drea em favor da Unido. (Redacdo dada pela Medida
Proviséria n® 759, de 2016)
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Ainda, o respeito a legislacio ambiental ficou basicamente circunscrito ao
cadastro ambiental rural (CAR), que tem conteddo declaratério (art. 15, IT). Em outras
palavras, conferiu-se aos interessados a opg¢do, por mera declaracdo, de comprovar o
respeito aos requisitos ambientais. Isto supre o dever de fiscalizacdo dos entes

ambientais na drea, o que pode levar ao aumento das fraudes.

A liberagdo das condicdes resolutivas também pode ser feita sem vistoria, pela

simples andlise documental (art. 16297).

Com este propdsito € que houve alteracdo da norma que tratava de necessidade
de comprovacdo do aproveitamento racional e adequado da area, para a manuten¢do da

destinacdo agraria, por meio de pratica de cultura efetiva (art. 15, I).

Nota-se, pois, que um dos pontos fulcrais desta Medida Proviséria foi a
flexibilizacdo da prote¢do ambiental, haja vista que permite a pessoa responsavel por

infracdes ambientais a regularizacdo fundidria.

N

Hoje em dia, as ameacgas a natureza também configuram uma ameaca
civilizatdria, ja que o meio ambiente faz parte do sistema politico, econdomico e social,

na licdo de Ulrich Beck™®.

N3ao se pode desacoplar a regulariza¢do fundidria rural na Amazonia Legal, um
instrumento de promog¢do do desenvolvimento social, com o respeito ao meio

ambiente.

Neste contexto, a Procuradoria-Geral da Republica, por meio da 1* Camara de
Coordenacdo e Revisao do MPF, expediu Nota Técnica em que critica, no mérito, tal
aspecto””’. No tocante A forma, a aludida norma técnica aponta irregularidades, quais

sejam, falta do requisito de urgéncia da MP, ampliacdo do seu escopo, com a inser¢ao

§ 50 Naio se operard a resolucdo do titulo prevista no § 4o caso seja firmado Termo de Compromisso de
Ajustamento de Conduta - TAC ambiental com vistas a reparagdo do dano, permitida a liberacdo da condicio
resolutiva apds a demonstragdo de seu cumprimento.  (Redagdo dada pela Medida Proviséria n° 759, de
2016)

§ 60 O beneficidrio que transferir ou negociar por qualquer meio o titulo obtido nos termos desta Lei ndo
podera ser beneficiado novamente em programas de reforma agraria ou de regularizagdo fundidria.”

#7 «Art. 16. As condigdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessdo de uso somente serdo
liberadas apds a verificagdo de seu cumprimento. (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 759, de 2016)
Paragrafo tnico. O cumprimento do contrato deverd ser comprovado nos autos, por meio de juntada da
documentacdo pertinente, nos termos estabelecidos em regulamento, facultada a realizacdo de vistoria, se
necessdrio.  (Incluido pela Medida Proviséria n® 759, de 2016)”

2% BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidds, 2002, p. 89.

» BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Nota Técnica n° 1/2017 GT- Terras Piblicas e
Desapropriacao/1* CCR, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/nt_mpv_759.pdf, acesso em
21/06/2017.
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de diversas matérias para além da reforma agrdria e alteracdes em dispositivos que

preveem a necessidade de lei complementar.

Nao obstante, foi encaminhado projeto de lei de conversao da referida MP a

sancao presidencial, com a manuten¢ao/ampliag¢do de vicios.

Os principais sdo a possibilidade de liberacdo das condi¢des resolutivas sem

qualquer vistoria ambiental no imével, por mera anélise documental (art. 16*).

Ainda, instituiu-se um prazo para comprovacdo do desmatamento. Se ele nao
for apurado, por prova material ou documental, no interim de 10 (dez) anos da
estipulacdo das condicdes resolutivas, concede-se o titulo, mesmo que se verifiquem

D ~ 301
danos ambientais a época de sua concessao (art. 187).

Também, em total desconformidade com a politica de regularizacdo fundidria
rural na Amazonia Legal, que se volta para os pequenos trabalhadores rurais, € ndo
para os latifundidrios, ampliou-se a drea suscetivel de regularizacao fundidria, de 1.500

hectares para 2.500 hectares.

Outro ponto critico, que foi mantido no projeto de lei de conversio da MP
759/16, diz respeito a aplicagdo das normas de regulariza¢do fundidria na Amazdnia
Legal para as demais partes do territério nacional (art. 40-A). As caracteristicas
peculiares desta parte especifica do pais, com grandes quantidades de terra sem
ocupacdo, associadas aos aspectos socioecondmicos locais, ndo podem ser transferidas,

de forma pura e simples, para as outras partes do pais.

3% Art. 16. O titulado somente serd liberado das cldusulas de que trata o art. 15 apGs a verificagdo de seu
cumprimento pela Administracao.

§ 1° O cumprimento do contrato deverd ser comprovado nos autos, por meio da juntada da documentagdo
pertinente, nos termos estabelecidos em regulamento.

§ 2° Caso a andlise da documentagdo de que trata o § 1° nfo seja suficiente para atestar o cumprimento das
cldusulas de que trata o art. 15, deverd ser realizada vistoria.

§ 3° A administracdo deverd, no prazo miximo de 12 (doze) meses, contado da data do protocolo pelo
titulado, concluir a andlise do pedido de liberagdo das clausulas de que trata o art. 15.

U Art. 18. O descumprimento das clausulas de que trata o art. 15 pelo titulado implica resolugio de pleno
direito do titulo de dominio ou do termo de concessao, declarada no processo administrativo que apurar o
descumprimento, assegurados o principio da ampla defesa e do contraditério.

§ 1° A andlise do cumprimento das cldusulas de que trata o art. 15 recaird estritamente sobre o periodo de
vigéncia das obrigagdes contratuais, tomando-se a mais longa como termo final.

§ 2° O descumprimento das obrigacdes apds o periodo de vigéncia das cldusulas de que trata o art. 15 ndo
gerard o efeito previsto no caput deste artigo.

§ 3° O descumprimento das obriga¢cdes durante o periodo de vigéncia das cldusula de que trata o art. 15
deverd ser demonstrado nos autos do processo administrativo por meio de prova material ou documental.

§ 4° A prova material ou documental a que se refere o § 3° deste artigo serd considerada essencial a
propositura de acao reivindicatéria de dominio (...).
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Mesmo com todos os problemas visiveis na lei de conversdao da MP, no dia 11

de julho de 2017, foi publicada a Lei 13.465/17.

Os pontos mais negativos das alteracdes decorreram da excessiva flexibilizagao
do requisito ambiental, bem como o incentivo a regularizacdo de ocupantes de grandes
areas na Amazonia Legal.

A inexigibilidade de vistoria para a liberacdo das condicdes resolutivas foi

mantida (art. 16

). Ainda, houve a substituicdo da necessidade de averbacdo da
reserva legal, compensacdo ambiental, identificacdo de d&reas de preservacdo
permanente € compromisso para a sua recuperacdo (redacdo anterior do art. 15, Il e
III), por cldusula genérica de respeito a legislacdo ambiental, em especial o

cumprimento do Cadastro Ambiental Rural- CAR (art. 15, II303).

A comprovagdo dos requisitos ambientais ficard restrita, na pratica, ao CAR,
que € ato declaratério. Se nao houver uma fiscalizagdo efetiva, a tendéncia € o aumento

do desmatamento.

Com a desnecessidade de vistoria, sinaliza-se potencial aumento da destrui¢ao

ambiental.

302 «Art. 16. As condicdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessdo de uso somente serao
liberadas apds a verificagdo de seu cumprimento.  (Redacdo dada pela Lei n® 13.465. de 2017)

§ 1° O cumprimento do contrato deverd ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentagdo
pertinente, nos termos estabelecidos em regulamento. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)”

3% “Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4° do art. 6°, o termo de concessdo de direito real
de uso deverd conter, entre outras, cldusulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condicdo
resolutiva, além da inalienabilidade do imével: (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

I - a manuteng@o da destinacdo agrdria, por meio de prética de cultura efetiva; (Redagdo dada pela Lei n°
13.465, de 2017)

II - o respeito a legislagdo ambiental, em especial quanto ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei
n® 12.651, de 25 de maio de 2012; (Redacdo dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

IIT - a ndo exploracdo de mao de obra em condicdo andloga a de escravo; e (Redacdo dada pela Lei n°
13.465, de 2017)

IV - as condi¢Ges e a forma de pagamento. (Redacdo dada pela Lei n° 13.465. de 2017)

§ 1° Na hipétese de pagamento por prazo superior a dez anos, a eficdcia da cldusula resolutiva prevista no
inciso IV do caput deste artigo estender-se-4 até a integral quitacdo. (Redacdo dada pela Lei n° 13.465, de
2017)

§ 2° Ficam extintas as condigdes resolutivas na hipétese de o beneficidrio optar por realizar o pagamento
integral do preco do imével, equivalente a 100% (cem por cento) do valor médio da terra nua estabelecido na
forma dos §§ 1%e 2%do art. 12 desta Lei, vigente a época do pagamento, respeitado o perfiodo de caréncia
previsto no art. 17 desta Lei e cumpridas todas as condi¢des resolutivas até a data do pagamento.  (Redacdo
dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

§ 3% O disposto no § 2° deste artigo aplica-se aos iméveis de até um médulo fiscal. (Redagfo dada pela Lei
n° 13.465, de 2017)

§ 4° (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 52 (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 6° O beneficidrio que transferir ou negociar por qualquer meio o titulo obtido nos termos desta Lei ndo
poderd ser beneficiado novamente em programas de reforma agrédria ou de regularizag¢ao fundidria.”
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A fim de evitar isto, deve-se aumentar a fiscalizacdo remota, conjugando-se o
estudo de imagens de satélite, com a presenca de fiscais em campo.

Ainda, o art. 18304

manteve a restri¢do da andlise das cldusulas resolutivas ao
periodo de vigéncia delas. Também, indicou que o descumprimento das condig¢des

resolutivas somente poderd ser comprovado por meio de prova documental e material.

Logo, se houver desmatamento, no periodo de vigéncia das condi¢des
resolutivas, com prova somente testemunhal, ndo serd possivel cancelar o titulo de

dominio.

Constata-se norma que vai contra os objetivos de protecdo do meio ambiente,
ao restringir o uso da prova e o periodo de demonstra¢do dos danos praticados.

Também, a Lei 13.465/17 ampliou a area suscetivel de regularizacdo fundidria

rural, que passou de 1.500 hectares para 2.500 hectares (art. 6°, § 19,305

). Este aumento
ndo se compatibiliza com o propdsito de reduzir a pobreza. Ao revés, contribui para o

aumento da concentragdo de renda.

Também, a Lei estendeu normas de regulariza¢do fundidria rural da Amazdnia
para outras partes do Brasil. Nao se pode considerar o universo territorial amazdnico,

de forma similar com o quadro de terras das demais partes do Brasil. Tanto a

4 «Art. 18. O descumprimento das condic¢des resolutivas pelo titulado implica resolucdo de pleno direito do
titulo de dominio ou do termo de concessdo, declarada no processo administrativo que apurar o
descumprimento das cldusulas resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério.
Paragrafo unico. (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465. de 2017)

§ 1% A andlise do cumprimento das cldusulas resolutivas recaird estritamente sobre o periodo de vigéncia das
obrigacdes contratuais, tomando-se a mais longa como termo final. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 2° O descumprimento das obrigagdes apGs o periodo de vigéncia das cldusulas contratuais ndo gerard o
efeito previsto no caput deste artigo.  (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 3° O descumprimento das obrigacdes pelo titulado durante a vigéncia das cldusulas resolutivas deverd ser
demonstrado nos autos do processo administrativo por meio de prova material ou documental. (Incluido
pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 4° A prova material ou documental a que se refere o § 3°deste artigo serd considerada essencial a
propositura de a¢do judicial reivindicatéria de dominio. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 5% Em caso de inexisténcia da prova de que trata o § 4% fica a Advocacia-Geral da Unido autorizada a
desistir das a¢des ja ajuizadas.  (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017) (...)”

% “Art. 6 Preenchidos os requisitos previstos no art. 5%, o Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se
for o caso, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo regularizard as dreas ocupadas mediante
alienacdo.

§ 1°Serdo regularizadas as ocupacbes de dreas ndo superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos
hectares). (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017) (...)”
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quantidade disponivel de area, a forma de produgdo, o valor das terras, tudo é

condicionado conforme o local, razdo pela qual nao foi apropriada tal alrnplialga?lo3 06,

Ha criticas também ao valor de transferéncia das terras, que ‘“‘considerard o
tamanho da drea e serd estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50% (cinquenta por
cento) do valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulacdo e
regularizacdo fundidria elaborada pelo Incra, com base nos valores de imoéveis
avaliados para a reforma agréria, conforme regulamento” (art. 12, § 1°). A preocupagao
€ que grandes areas passem a ser transferidas por precos modicos a pessoas que nao sao
o publico-alvo da regularizacdo fundidria. Em outras palavras, este programa visa a
erradicar a pobreza e promover a ascensdo social de pessoas humildes, e nao
possibilitar que grandes fazendeiros adquiram terras a precos irrisorios, para posterior

comercializacao delas.

Em suma, a pretendida ‘modernizacdo’ da legislacdo que trata da regularizacdo
fundidria rural na Amazonia Legal, por meio da MP 759/16 e da Lei 13.465/2017, ndo
se coaduna com a necessidade de preservacdo do meio ambiente, cumprimento da
func¢ao social da terra, erradicacdo da pobreza e diminui¢do das desigualdades sociais e

regionais.

2.6. Conclusoes sobre a regularizacao fundiaria rural na Amazonia Legal

A Amazodnia Legal é uma das dreas de maior riqueza ambiental do mundo,

compreendendo boa parte do territério nacional.

% “Art. 40-A. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, a exce¢do do disposto no art. 11, a regularizagdo
fundidria das ocupagdes fora da Amazonia Legal nas dreas urbanas e rurais do Incra, inclusive nas dreas
remanescentes de projetos criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazodnia Legal, em data anterior a 10 de
outubro de 1985 com caracteristicas de colonizacdo, conforme regulamento.  (Incluido pela Lei n® 13.465,
de 2017)

§ 12 O disposto no art. 18 da Lei n® 12.024, de 27 de agosto de 2009, ndo se aplica a regularizacdo fundidria
de iméveis rurais da Unido e do Incra situados no Distrito Federal. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 22 Aplica-se o disposto no § 1°do art. 12 desta Lei a regulariza¢do fundidria disciplinada pelo Decreto-Lei
n° 1.942, de 31 de maio de 1982. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 3° Aplica-se o disposto nesta Lei as dreas urbanas e rurais, dentro ou fora da Amazodnia Legal, da
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa), que fica autorizada a doar as seguintes dreas,
independentemente de sua localizacao no territério nacional: (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

I - 4reas rurais ao Incra para fins de reforma agrdria; e (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

Il - 4reas urbanas e rurais, aos Municipios de Manaus e Rio Preto da Eva, para fins de regularizacdo
fundidria, com ocupagdes consolidadas até 22 de dezembro de 2016, aplicando-se especialmente, e no que
couber, o disposto nos arts. 21 a 30 desta Lei. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)”
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Ainda, ha uma complexa teia de relagdes sociais, com a presenca de posseiros,

indios, empresdrios, que apresentam interesses contrapostos na sua ocupagao.

O caos fundidrio existente na Amazodnia torna imprescindivel o programa de

regularizacdo fundidria.

Em primeiro, pacifica a sua ocupagdo. Em segundo, promove o
desenvolvimento social. Em terceiro, colabora com o progresso econdmico da regido e

do pais.

Assim, a regularizagdo fundidria rural € uma politica de Estado, que
proporciona a ascensdo social dos pequenos produtores e comunidades locais
interessados em produzir alimentos, respeitando a diversidade cultural, e colaborando

para o desenvolvimento socioecondmico do pais.

A Amazonia Legal, neste contexto, € parte essencial da politica de
regularizacdo fundidria, seja pela sua dimensdo, seja pela complexidade das relagdes
que ali se estabeleceram, seja pela sua riqueza de recursos naturais, minerais,

paisagisticos, etc.

Enfim, promover a regularizacdo fundidria rural na Amazonia Legal € um

passo imprescindivel para a melhoria do pais.
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3. Regularizacao Fundiaria em Faixa de Fronteira

3.1. Conceito de faixa de fronteira

z

A faixa de fronteira € uma drea estratégica, tendo em vista que delimita o
ambito territorial do Brasil frente a outras nagdes. Ela € essencial a defesa territorial,

integrando a soberania nacional.

Na CF/88, a faixa de fronteira compreende os 150 quilometros (“km™) de

largura, desde os limites com outros paises:
“Art. 20. Sdo bens da Unido:

(..r)

IT - as terras devolutas indispensdveis a defesa das fronteiras, das
fortificagdes e construcdes militares, das vias federais de comunicacio e a

preservacdo ambiental, definidas em lei;

(..)

§ 2° A faixa de até cento e cinqiienta quildmetros de largura, ao longo das
fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada
fundamental para defesa do territério nacional, e sua ocupacdo e

utilizagdo serdo reguladas em lei.”

Com efeito, as terras que se encontram nas divisas do pais devem permanecer

sob fiscalizacdo governamental, haja vista a sua grande relevancia.

O regime juridico a que se encontram submetidas, conforme licdo de Vicente
Cavalcanti Cysneiros, € de direito publico, impondo restri¢des em relacdo as condigdes

de apropriagdo por particulares, dada a sua finalidade®”’.

Enquadram-se as dreas localizadas na faixa de fronteira numa espécie propria
de bens publicos, quais sejam, as ‘terras reservadas’. Estas se caracterizam pela
indisponibilidade ou disponibilidade controlada, tendo em vista razdes de ordem

publica®®.

%7 CYSNEIROS, Vicente Cavalcanti, O estrangeiro e a propriedade rural, Porto Alegre: Fabris, 1985, p. 57.
% CYSNEIROS, Vicente Cavalcanti, O estrangeiro e a propriedade rural, Porto Alegre: Fabris, 1985, p. 57.
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Diga-se que nem todas as terras que se situam nesta faixa estdo sob o dominio
publico. Ao revés, algumas se encontram com particulares, devendo o seu uso e
ocupacdo ser regulados por lei. Tal conclusdao decorre da leitura do inciso II em

conjunto com o § 2° do art. 20 da CF/88.

Assim, somente sdo bens federais, por disposi¢c@o constitucional (art. 20, II), as
terras publicas, sem destinacdo especifica, indispensdveis a defesa das fronteiras, das
fortificagdes e construgdes militares, das vias federais de comunicagdo e a preservacao

ambiental, conforme previsao legal.

Frise-se que a simples localizagdo de uma propriedade dentro dos 150km dos
limites territoriais do pais ndo a torna publica, por exceléncia. Ha de ser analisada a
cadeia dominial do imével, a fim de verificar se houve o seu destaque do patrimonio
publico, bem como o atendimento dos requisitos, a €poca, para a sua transmissao. Tais
aspectos serdo melhor tratados quando do estudo da ratificacdo de imdveis rurais ali

localizados.

Também, interessante observar que, com a CF/88, buscou-se alterar a carga
ideoldgica, derivada do periodo militar no Brasil (1964-1985), com a substitui¢do da
expressao ‘seguranca nacional’ por ‘defesa nacional’. Percebe-se que a CF/88 refere-se
a faixa de fronteira de 150km como indispensavel a ‘defesa’ do territério nacional.
Ainda, o 6rgdo atualmente responsdvel pela andlise da ocupacdo desta faixa de

fronteira € o Conselho de Defesa Nacional, antigo Conselho de Seguranga Nacional.

Toda esta mudancga visa conferir ares democraticos, mais consentaneos com o
direito a cidadania, que a CF/88 buscou implementar. O termo castrense ‘seguranga
nacional’, neste contexto, foi substituido por outro mais condizente com a realidade

juridica do Estado brasileiro, pés-periodo militar’”.

Atualmente, pode-se dizer que integram o conceito legal de defesa nacional a
faixa de fronteira e as terras devolutas as margens das rodovias na Amazonia Legal. As
duas possuem caracteristicas peculiares, que as tornam relevantes para o

desenvolvimento econdmico do Brasil.

% MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010,
p. 129.
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Enquanto a faixa de fronteira é fundamental para a defesa do territorio
nacional, as terras devolutas as margens das rodovias na Amazonia Legal foram o eixo

da colonizacdo na Amazdnia.

Nesta tese, o foco € a regularizacdo fundidria rural de iméveis localizados na

faixa de fronteira, que, por sua localizacdo estratégica, possui requisitos especificos.

A alteracdo destes requisitos, desde 1850, levou a uma situacdo de caos

fundiério na regido.
Antonio José de Mattos Netto elucida, de forma sintética, tal confusio:

“(...) um problema importantissimo para a questido fundidria se impunha,
e ja de hd muito: é que os Estados e Municipios fronteiricos, pouco se
importando com a legislagdo federal e/ou mesmo dela ignorando, tinham
alienado terras devolutas situadas na faixa de fronteira, seja quando era

uma fita de 66 km, ou de 100 km, ou de 150 km.”*"’
De fato, as alteracdes legislativas geraram uma inseguranga na sua ocupacao.

Desta forma, a regularizacdo fundidria dos imoveis rurais situados na faixa de
fronteira é necessdria para o pleno desenvolvimento econdmico da regido e do pais,

observada a peculiaridade da defesa nacional.

3.2. Previsoes normativas

Registre-se que, por muito tempo, a faixa de fronteira permaneceu sem

qualquer regulamentacao.

Somente em 1850, com a Lei de Terras, € que foi feita a primeira referéncia a

ela:

“Art. 1° Ficam prohibidas as acquisi¢des de terras devolutas por outro

titulo que nao seja o de compra.

Exceptuam-se as terras situadas nos limites do Imperio com paizes
estrangeiros em uma zona de 10 leguas, as quaes poderdo ser concedidas

gratuitamente.”

9 MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010,
p. 128.
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A zona de 10 léguas correspondia a aproximadamente 66 quilometros (“km”).
As terras af localizadas poderiam ser concedidas gratuitamente, ao contrario das demais

terras devolutas3”, para as quais se reservava unicamente a compra.

Apesar de a faixa de fronteira ser um local estratégico ao pais, a Lei de Terras

possibilitou a livre disposi¢do delas.

O Decreto n° 1.318/1854, que regulamentou a Lei 601/1850, objetivava a

protecao das fronteiras e o seu povoamento. Conforme art. 82:

“Art 82 - Dentro da zona de dez léguas contigua aos limites do Imperio
com Paizes estrangeiros e, em terras devolutas, que o Governo pretende

povoar, estabelecer-se-hdo as Colonias Militares”.

Verifica-se, assim, que havia um fundamento para o dominio federal sobre as

terras devolutas ai localizadas, que era a prote¢do nacional.

Com a Constituicdo Federal de 1891, transferiu-se a titularidade das terras

devolutas para os Estados, iniciando-se a confusdo. Segundo art. 64:

“Art 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos
seus respectivos territérios, cabendo a Unido somente a porcdo do
territério que for indispensdvel para a defesa das fronteiras, fortificacoes,

construcdes militares e estradas de ferro federais.

Pardgrafo dnico - Os préprios nacionais, que ndo forem necessdrios para
o servi¢o da Unido, passardo ao dominio dos Estados, em cujo territério

estiverem situados.”

Em conformidade com o dispositivo acima, nota-se que a Unido permaneceu

somente com a porcao do territorio indispensédvel a defesa das fronteiras.

Esta porcao de terras indispensdvel a defesa das fronteiras era, conforme

jurisprudéncia do STF, de 31/01/1905, o limite de 66 km (10 léguas).

31! Segundo a Lei 601/1850, as terras devolutas estavam definidas da seguinte forma:

“Art. 3° Sdo terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional, provincial, ou municipal.

§ 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por
sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em commisso por falta do
cumprimento das condi¢des de medi¢do, confirmagdo e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que, apezar de incursas
em commisso, forem revalidadas por esta Lei.

§ 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo se fundarem em titulo legal, forem
legitimadas por esta Lei.”
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“As terras devolutas existentes nas fronteiras continuam a pertencer a
Unido, na largura de dez 1éguas, continuando em pleno vigor a Lei 601 de
1850 e o Decreto 1.318 de 1854” (AC STF de 31/01/1905 e 23/05/1908.
In Arq. Juridico, vol. 28/158)*"*

“Terras de fronteira. Na largura de dez léguas pertencem a Unido,
continuando em vigor a Lei 601 de 1850 e o Decreto 1.348 de 1854. Os
bens publicos de dominio da Unido ndo sdo suscetiveis de apropriagao”

(AC STF, DJ de 25/06/1935)*"

A preocupacdo em cuidar desta faixa territorial dava-se também em funcdo da

jovialidade do pais. O Brasil tornou-se independente em 07 de setembro de 1822, e foi

instituida a Republica em 15 de novembro de 1889. Era natural o cuidado com as

fronteiras e a consolidagdo do territério.

Com a Constituicao de 1934, estipulou-se uma dualidade de faixas: a de 66 km

e a de 100 km. A primeira permanecia como ‘faixa de fronteira’ e a segunda passava a

ser a ‘faixa de segurancga’:

“Art 166 - Dentro de uma faixa de cem quildometros ao longo das
fronteiras, nenhuma concessdo de terras ou de vias de comunicagdo e a
abertura destas se efetuardo sem audiéncia do Conselho Superior da
Seguranca Nacional, estabelecendo este o predominio de capitais e
trabalhadores nacionais e determinando as ligacdes interiores necessdrias

a defesa das zonas servidas pelas estradas de penetragao.

§ 1° - Proceder-se-4 do mesmo modo em relacio ao estabelecimento,
nessa faixa, de inddstrias, inclusive de transportes, que interessem a

seguranca nacional.

§ 2° - O Conselho Superior da Seguranga Nacional organizard a
relacdo das industrias acima referidas, que revistam esse cardter podendo
em todo tempo rever e modificar a mesma relacdo, que deverd ser por ele

comunicada aos governos locais interessados.

312 Jurisprudéncia extraida de CYSNEIROS, Vicente Cavalcanti, O estrangeiro e a propriedade rural, Porto

Alegre: Fabris, 1985, p. 60.

Jurisprudéncia extraida de CYSNEIROS, Vicente Cavalcanti, O estrangeiro e a propriedade rural, Porto

Alegre: Fabris, 1985, p. 60.
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§ 3° - O Poder Executivo, tendo em vista as necessidades de ordem
sanitdria, aduaneira e da defesa nacional, regulamentard a utilizacdo das
terras publicas, em regido de fronteira pela Unido e pelos Estados ficando

subordinada a aprovacdo do Poder Legislativo a sua alienagdo.”

Com a distin¢do entre faixa de fronteira e faixa de seguranca, instalou-se
divergéncia de entendimentos. Alguns defendiam que a Unido seria titular de todas as
areas dentro dos 100 km das fronteiras, enquanto outros sustentavam que a Unido

. . .. 314
somente seria detentora de imoveis situados no limite dos 66 km” .

Tal regime instituido pela Carta de 1934 permaneceu até a Carta de 1937, que

ampliou a faixa de seguranca para os 150 km:

“Art 165 - Dentro de uma faixa de cento e cinqiienta quildometros ao
longo das fronteiras, nenhuma concessdao de terras ou de vias de
comunicacdo poderd efetivar-se sem audiéncia do Conselho Superior de
Seguranca Nacional, e a lei providenciard para que nas industrias situadas
no interior da referida faixa predominem os capitais e trabalhadores de

origem nacional.

Paragrafo tnico - As industrias que interessem a seguranga nacional
s6 poderdo estabelecer-se na faixa de cento e cinqgiienta quildémetros ao
longo das fronteiras, ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, que
organizard a relacio das mesmas, podendo a todo tempo revé-la e
modificé-la.”

Importante observar que, mesmo com a distingdo de faixas criada pela CF de
1934, e sua ampliacdo com a CF 1937, ainda vigorava a Lei 601/1850, que dispunha

sobre a faixa de fronteira (10 léguas)315.

Somente em 5 de setembro de 1946, com o Decreto-lei 9.760, € que se ditou
novo regime de ocupacdo das terras devolutas, revogando-se o contido na Lei

601/1850. Segundo art. 1°, e, do Decreto-lei 9.760/46:
“Art. 1° Incluem-se entre os bens imoveis da Unido:

(...)

S4MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010,
p. 126-127.
> MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010,
p. 127.
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e) a por¢do de terras devolutas que for indispensédvel para a defesa da

fronteira, fortificagGes, construcdes militares e estradas de ferro federais;

...)”

Ainda, o Decreto-lei 1.164/39, que tratou das concessdes de terras na faixa de

fronteira, abordou a possibilidade de ratificacdo, nos seguintes termos:

“Art. 19. As concessdes de terras até agora feitas pelo governos estaduais
ou municipais na faixa da fronteira ficam sujeitas a revisdo por uma
comissdo especial que para esse efeito serd nomeada pelo Presidente da
Reptiblica. Até que este as confirme é vedada qualquer negociacio sobre

as mesmas.”

Com a Constituicio Federal de 1946, estipulou-se que ndo se permitiria
qualquer ato, nas zonas indispensaveis a defesa do pais, sem o prévio assentimento do

Conselho de Seguranca Nacional:

“Art 180 - Nas zonas indispensdveis a defesa do Pafs, ndo se permitira,

sem prévio assentimento do Conselho de Seguranca Nacional:

I - qualquer ato referente a concessao de terras, a abertura de vias de

comunicacao e a instalacdo de meios de transmissdo;
IT - a construcdo de pontoes e estradas internacionais;

IIT - o estabelecimento ou exploragdo de quaisquer industrias que

interessem a seguranca do Pafs.

§ 1°- A lei especificard as zonas indispensdveis a defesa nacional,
regulard a sua utilizagdo e assegurard, nas industrias nelas situadas,

predominéncia de capitais e trabalhadores brasileiros.

§ 2 ° - As autorizagdes de que tratam os n° s I, II e III poderdo, em
qualquer tempo, ser modificadas ou cassadas pelo Conselho de Seguranca

Nacional.”

A seguir, em 1955, foi promulgada a Lei 2.597, de 12 de setembro de 1955,
que considerou indispensavel a defesa do pais a faixa de 150 km, paralela a linha
divisoria do pais:

“Art. 1° E vedada, nos térmos do art. 180 da Constitui¢do, nas zonas

indispensdveis a defesa do pais, a pritica de atos referentes a concessdao

de terras, a abertura de vias de comunicacdo 2a instalacdo de meios de
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transmissdo, a construcdo de pontes e estradas internacionais € ao
estabelecimento ou exploracdo de inddstrias que interessem a seguranca
da Nacdo sem o prévio assentamento do Conselho de Seguranca

Nacional.

Pardgrafo tdnico. As autorizacdes poderdo ser a qualquer tempo

modificadas ou cassadas pelo referido Conselho.

Art. 2° E considerada zona indispensével a defesa do pafs a faixa interna
de 150 (cento e cinqiienta) quildmetros de largura, paralela a linha

divisoria do territério nacional, cabendo a Unido sua demarcagao.

Paragrafo tnico. O Congresso Nacional, ouvido o Conselho de Segurancga
Nacional, poderd a qualquer tempo, incluir novas zonas ou modificar a

estabelecida neste artigo.”

Com as disposi¢des desta lei, ndo havia mais razao para a distin¢do entre faixa

de fronteira e faixa de seguranca.

Em conformidade com a jurisprudéncia do STF, as terras devolutas localizadas

na faixa de fronteira pertenciam a Unido. Veja-se:

“. TERRAS DA FAIXA DE FRONTEIRA. LEI N. 2.597 DE 12-9-55.
ESSAS TERRAS PERTENCEM AO DOMINIO DA UNIAO. OS
ESTADOS DELAS NAO PODEM DISPOR.” (RE 52331/ PR -
PARANA, RECURSO EXTRAORDINARIO, Relator(a):  Min.
HERMES LIMA, Julgamento: 10/09/1963, Orgdo Julgador: Segunda

Turma)
A Lei 4.947/66, também, veio a tratar das ratificagdes na faixa de fronteira:

“Art. 5° - Compete ao IBRA tomar as providéncias administrativas e
promover as judiciais concernentes a discriminacdo das terras devolutas
existentes no Distrito Federal, nos Territérios Federais e na faixa de 150
(cento e cinqgiienta) quildmetros ao longo das fronteiras do Pafs,

respeitado o disposto na Lei n ® 2.597, de 13 de setembro de 1955.

§ 1° - E o Poder Executivo autorizado a ratificar as alienacdes e
concessdes de terras ja feitas pelos Estados na Faixa de Fronteiras, se
entender que se coadunam com os objetivos do Estatuto da

Terra. (Vide Lei n°® 10.164, de 2000) (...)”
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A Constituicdo de 1967, por sua vez, dispds sobre a faixa de fronteira nos arts.

4° 1,e 91,11, a:
“Art 4° - Incluem-se entre os bens da Unido:

I - a porcdo de terras devolutas indispensdvel a defesa nacional ou

essencial ao seu desenvolvimento econOmico;

Art 91 - Compete ao Conselho de Seguranca Nacional:

(..)

IT - nas &dreas indispensdveis a seguranga nacional, dar assentimento

prévio para:

a) concessdo de terras, abertura de vias de transporte e instalacdo de

meios de comunicacio; (...)”
Tais regras foram mantidas com a EC n° 1/1969:
“Art. 4°. Incluem-se entre os bens da Unifo:

I - a porcdo de terras devolutas indispensdvel & seguranca e ao

desenvolvimento nacionais;

(..r)

Art. 89. Ao Conselho de Seguranga Nacional compete:

(..r)

IV - dar, em relacdo as dreas indispensdveis a seguranca nacional,

assentimento prévio para:

a) concessdo de terras, abertura de vias de transporte e instalacdo de

meios de comunicacio; (...)"
A Lei 6.634/79, que dispds sobre a faixa de fronteira, por seu turno, aduziu:

“Art. 1°. - E considerada 4rea indispensével a Seguranca Nacional a faixa
interna de 150 Km (cento e cinqiienta quildometros) de largura, paralela a
linha divisdria terrestre do territério nacional, que serd designada como

Faixa de Fronteira.”
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Logo, a faixa de fronteira compreendia os 150 km de largura, na linha diviséria

do pais.

Por fim, a CF/88 reconheceu, no seu art. 20, § 2° a faixa de fronteira de até
cento e cinquenta quildometros de largura, ao longo das fronteiras terrestres, sendo sua

ocupacdo e utilizacao reguladas em lei.

Tem-se que a Lei 6.634/79 foi recepcionada pela CF/88, regulando a pratica de

atos neste local.

Em que pese ela ter sido recepcionada, deve-se considerar que a mesma foi
promulgada durante o regime militar, imbuida do espirito da seguran¢a nacional, que
tinha por objetivos a manutencao, dentre outros, da soberania nacional, da integridade
territorial, do regime representativo e democratico, da paz social, da prosperidade

nacional e da harmonia internacional (art. 2° da Lei 6.620/78).

O principal requisito para a realizacdo de atos na faixa de fronteira, como a
alienacdo e concessdo de terras publicas, exploracdo de industrias, instalacdo de
mineradoras, aquisicao de imdveis por estrangeiros etc., € o assentimento do Conselho

de Defesa Nacional (6rgao que substituiu o Conselho de Seguranga Nacional). Veja-se:

(Lei 6.634/79) - “Art. 2°. - Salvo com o assentimento prévio do Conselho
de Seguranca Nacional, serd vedada, na Faixa de Fronteira, a pratica dos

atos referentes a:

I - alienagdo e concessao de terras publicas, abertura de vias de transporte

N

e instalacio de meios de comunicagdo destinados a exploragdo de

servigos de radiodifusdo de sons ou radiodifusdo de sons e imagens;
IT - Constru¢do de pontes, estradas internacionais € campos de pouso;

Il - estabelecimento ou exploracdo de inddstrias que interessem a

Seguranca Nacional, assim relacionadas em decreto do Poder Executivo.
IV - instalacdo de empresas que se dedicarem as seguintes atividades:

a) pesquisa, lavra, exploragdo e aproveitamento de recursos minerais,
salvo aqueles de imediata aplicacdo na construcdo civil, assim

classificados no Cédigo de Mineracio;

b) colonizagdo e loteamento rurais;
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V - transagdes com imével rural, que impliquem a obtencdo, por
estrangeiro, do dominio, da posse ou de qualquer direito real sobre o
imovel;

VI - participagdo, a qualquer titulo, de estrangeiro, pessoa natural ou
juridica, em pessoa juridica que seja titular de direito real sobre imével

rural;

§ 1° - O assentimento prévio, a modificagdo ou a cassa¢do das
concessdes ou autorizagdes serdo formalizados em ato da Secretaria-

Geral do Conselho de Seguranca Nacional, em cada caso.

§ 2° - Se o ato da Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Nacional
for denegatdrio ou implicar modificacdo ou cassag¢do de atos anteriores,

da decisdo caberd recurso ao Presidente da Republica.

§ 3°. - Os pedidos de assentimento prévio serdo instruidos com o parecer
do o6rgao federal controlador da atividade, observada a legislacdo

pertinente em cada caso.

§ 40 Excetua-se do disposto no inciso V, a hipétese de constituicdo de
direito real de garantia em favor de institui¢@o financeira, bem como a de
recebimento de imével em liquidacdo de empréstimo de que trata o inciso
IT do art. 35 da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964. (Incluido pela
Lein® 13.097, de 2015)”

Assim, tendo em vista a sua posicao estratégica, € importante que se controlem

os negdcios realizados na faixa, incluindo a regularizagdo fundidria de terras publicas.

Lembre-se ainda que nem todos os bens situados na faixa de fronteira sdo

federais.

Em virtude deste emaranhado de normas e da situacdo de inimeras ocupacgdes

consolidadas no tempo, hé grande dificuldade na regularizagdo de terras af localizadas.

A fim de que seja possivel visualizar a balburdia legislativa sobre o tema, a
Procuradoria Federal Especializada do INCRA elaborou um estudo, desde a
Constituicao Federal de 1891, que foi a primeira a incorporar a faixa de fronteira em

16 .
seu texto’ ', na tabela que se transcreve a seguir:

319 BRASIL, Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, “Balanco da Gestdo da PFE/INCRA de
2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agrdria”, Brasilia: INCRA, 2010.
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CF 24.01.1891 1. Dentro de 66 Km - limite de 13.068 ha

a — S6 a Unido poderia conceder terras.

Concessao feita pelos Estados: passivel de

CF 16.07.1934 P
ratificacdo

2. Fora de 66 km — concessao livre de

limites, feita pelos Estados.

CF 16.07.1934 1. Dentro de 66 km — limite de 10.000 ha
A — S6 a Unido poderia conceder terras.
Concessao feita pelos Estados: passivel de

Decreto-lei 1.164, de 18.03.1939 e
ratificagdo.

2. De 66 km a 150 km — limite de 10.000
ha — Estados poderiam conceder terras,
com a anuéncia do Conselho de

. 17
Seguranca Nacional®'”.

3. Fora de 150 km — limite de 10.000 ha —

concessao feita pelos Estados.

Decreto-lei 1.164, de 18.03.1939 1. Dentro de 66 km — limite de 2.000 ha —
A S6 a Unido poderia conceder terras.
Concessao feita pelos Estados: passivel de

Emenda Constitucional 10, de 09.11.1964 L
ratificagdo.

2. De 66 km a 150 km — limite de 2.000
ha — Estados poderiam conceder terras,
com a anuéncia do Conselho de

Seguranca Nacional.

3. Fora de 150 km — limite de 10.000 ha —

concessao feita pelos Estados.

Emenda Constitucional 10, de 09.11.1964 | 1. Dentro de 66 km — limite de 2.000 ha-

S6 a Unido poderia conceder terras.

7 A Lei 6.634/79 menciona o assentimento do Conselho de Seguranca Nacional. Atualmente, o
assentimento é dado pelo Conselho de Defesa Nacional (Lei n® 8.183, de 11 de abril de 1991).
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A Concessao feita pelos Estados: passivel de

Lei 4.947, de 06.04.1966 ratificagao.

2. De 66 km a 150 km - limite de 2.000
ha — Estados poderiam conceder terras,
com a anuéncia do Conselho de

Seguranca Nacional.

3. Fora de 150 km — limite de 10.000 ha —

concessao feita pelos Estados.

Fonte: BRASIL, Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agriria, “Balanco da Gestdo da
PFE/INCRA de 2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA,
2010.

Este complexo de normas contribuiu significativamente para a situagdo de

descontrole da ocupagdo desta parte essencial do territério nacional.

Tudo isto gerou uma situacdo de caos fundidrio, que, por consequéncia, tem

uma dificil regulagdo nos dias de hoje.

3.3. Processo de ratificacao

A ratificacdo nada mais € do que um procedimento que visa a regularizar a

concessao de terras realizada em desconformidade com as normas juridicas.

Trata-se de mecanismo voltado a sanar as alienagdes feitas a non domino, ou
seja, por quem ndo era o seu titular, bem como aquelas que ndo tiveram o assentimento

do Conselho de Seguranga Nacional (hoje Conselho de Defesa Nacional).

Este procedimento consagra op¢ao do legislador, que, em vez de declarar nulas
todas as concessoes realizadas em desrespeito a lei, entendeu pela possibilidade de, em

certos casos, regulariza-las.

Tal opcdo reflete conveniéncias politicas, juridicas, econdmicas e sociais do

legislador.
Na li¢do de Benedito Ferreira Marques:

“Politicas, porque os atos inquinados de nulos envolviam alguns Estados

e a Unido. Juridicas, porque os particulares envolvidos nos negdcios
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juridicos celebrados ndo tinham a seguranca necessdria sobre a validade
dos seus titulos, situagdo que atingia inclusive terceiros que, em outros
negdcios, recebiam os imdveis em garantia real. Econdmicos, porque
permitiam a regularizacdo de muitos outros negdcios, gerando riquezas e
fomentando o desenvolvimento da regido. E sociais, porque muitas
empresas rurais empregavam muitos trabalhadores, além do que muitos

S i 318
dos imdveis estavam sob contratos agririos”™ .

Evita-se criar um ambiente de inseguranca juridica, com prejuizos a populagao

e ao desenvolvimento econdmico. Também, preza-se pela prote¢dao, em especial, dos

adquirentes de imdveis rurais de boa-fé.

A primeira lei a tratar da raltificaga?lo3 ' foi o Decreto-lei 1.164/39, que previu:

“Art. 19. As concessdes de terras até agora feitas pelo governos estaduais
ou municipais na faixa da fronteira ficam sujeitas a revisdo por uma
comissdo especial que para esse efeito serd nomeada pelo Presidente da
Reptiblica. Até que este as confirme é vedada qualquer negociacio sobre

as mesmas.”

Nota-se que o objetivo primordial da ratificacdo recaia sobre as concessoes de

terras na faixa de fronteira realizadas por Estados e Municipios.

Posteriormente, a Lei 4.947/66 veio a tratar do tema:

“Art. 5° - Compete ao IBRA tomar as providéncias administrativas e
promover as judiciais concernentes a discriminacdo das terras devolutas
existentes no Distrito Federal, nos Territérios Federais e na faixa de 150
(cento e cinqgilienta) quilometros ao longo das fronteiras do Pais,

respeitado o disposto na Lei n °2.597, de 13 de setembro de 1955.

§ 1° - E o Poder Executivo autorizado a ratificar as alienacdes e
concessoes de terras jd feitas pelos Estados na Faixa de Fronteiras, se
entender que se coadunam com os objetivos do Estatuto da

Terra. (Vide Lei n° 10.164, de 2000) (...)”

318 MARQUES, Benedito Ferreira, Direito Agrério Brasileiro, 8* edicao, Atlas: Sao Paulo, 2009, p. 119.
*® MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010,

p. 129.
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Possibilitava-se a ratificacio de alienagdes e concessdes de terras pelos

Estados, desde que houvesse a obediéncia aos fins do Estatuto da Terra (Lei 4.504/64),

especialmente no que tange a fungdo social do imével rural.

Em 03 de dezembro de 1969, o Supremo Tribunal Federal aprovou a Stimula

477, com o seguinte teor:

“As concessoes de terras devolutas situadas na faixa de fronteira, feitas
pelos Estados, autorizam, apenas, o uso, permanecendo o dominio com a
Unido, ainda que se mantenha inerte ou tolerante, em relacdo aos

possuidores.”

Com o propdésito de regulamentar o procedimento de ratifica¢do, foi publicado

o Decreto-lei 1.414, de 18 de agosto de 1975. Por este, eram passiveis de ratificagdo as

alienacdes de terras devolutas realizadas pelos Estados, na faixa de fronteira, bem

como as areas concedidas sem a autorizacdo do Conselho de Seguranca Nacional.

Ademais, o ente responsavel por tal procedimento era o INCRA. Conforme arts. 1° e 2°

deste Decreto:

“Art 1° A ratificacio das alienacdes e concessOes de terras devolutas na
faixa de fronteiras, a que se refere o § 1° do artigo 5° da Lei n® 4.947, de 6
de abril de 1966, sera feita de acordo com as normas estabelecidas no

presente Decreto-lei.

§ 1° O processo de ratificag@o alcancgard as alienagdes e concessoes
das terras devolutas promovidas pelos Estados, na faixa de dominio da
Unido.

§ 2° Ficam igualmente sujeitas as disposi¢des do presente Decreto-
lei as terras devolutas estaduais, localizadas na faixa de interesse da
seguranga nacional, alienadas ou concedidas sem o prévio assentimento

do Conselho de Seguranga Nacional.

Art 2° Compete ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréria (INCRA), ouvido o Conselho de Seguranga Nacional, através da
Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Nacional, efetivar a

ratificagdo mediante requerimento da parte interessada.”

Posteriormente, surgiu a Lei 9.871, de 23 de novembro de 1999, que estipulou

um prazo de 2 (dois) anos para que o detentor de um titulo de concessdo ou alienacdo

conferido pelos Estados buscasse a ratificagao junto ao INCRA:
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“Art. 1o Fica estabelecido o prazo de dois anos, contado de 1o de janeiro
de 1999, para que detentor de titulo de alienacido ou concessdo de terras
feitas pelos Estados na faixa de fronteira de até cento e cingiienta
quildmetros, ainda ndo ratificado, requeira ao Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria, Incra, a ratificacdo de que trata o art. 5°,
§ 1° da Lei n® 4.947, de 6 de abril de 1966, observado o disposto
no Decreto-Lei no 1.414, de 18 de agosto de 1975. (Vide Lei n° 10.164,
de 27.12.2000) (Vide Lei n° 10.363, de 28.12.2001) (Vide Lei n°® 10.787,
de 25.11.2003) (...)”

Também esta Lei dispunha sobre a ratificacdo de oficio de pequenos

produtores rurais, desde que o seu proprietario nao fosse titular de outro imével rural:

“Art. 4o Ficam ratificados, de oficio, os titulos de alienacdo ou de
concessao de terras feitas pelos Estados na faixa de fronteira, referentes a
pequenas propriedades rurais, conforme as conceitua o art. 4°, inciso I,
alinea "a", da Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, devidamente
registrados no Registro de Imdveis até 26 de fevereiro de 1999, desde que

0 seu proprietdrio nao seja titular do dominio de outro imével rural.

Paragrafo unico. Nas Regides Sul, Centro-Oeste e Norte, a ratificagdo de
oficio a que se refere este artigo abrange, inclusive a média propriedade,
conforme a conceitua o art. 4°, inciso III, alinea "a", da Lei n°® 8.629, de

1993.”

Nota-se aqui um dispositivo que atende as finalidades da regularizacdo
fundiaria rural, qual seja, o de promover a erradicagdo da pobreza e a reducdo das

desigualdades regionais.

Por fim, recentemente, foi publicada a Lei 13.178/2015, que revogou tanto o

Decreto-lei 1.414/75, como a Lei 9.871/99.

Tendo em vista que os prazos concedidos pelas leis anteriores ndo foram
suficientes para regularizar todos os iméveis rurais na faixa de fronteira, houve a

ampliacao do lapso temporal. Nos termos do seu art. 1°:

“Art. 1o Sdo ratificados pelos efeitos desta Lei os registros imobilidrios
referentes a imdveis rurais com origem em titulos de alienacdo ou de
concessdo de terras devolutas expedidos pelos Estados em faixa de

fronteira, incluindo os seus desmembramentos e remembramentos,
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devidamente inscritos no Registro de Iméveis até a data de publicagdo
desta Lei, desde que a 4rea de cada registro ndo exceda ao limite de
quinze moédulos fiscais, exceto os registros imobilidrios referentes a
imdveis rurais:

I - cujo dominio esteja sendo questionado ou reivindicado na esfera

administrativa ou judicial por 6rgio ou entidade da administracao federal

direta e indireta;

IT - que sejam objeto de acdes de desapropriagdo por interesse social para

fins de reforma agréria ajuizadas até a data de publicacdo desta Lei.

Paragrafo unico. Na hipétese de haver sobreposi¢cdo entre a darea
correspondente ao registro ratificado e a 4rea correspondente a titulo de
dominio de outro particular, a ratificacio nio produzird efeitos na

definicdo de qual direito prevalecerd.”

Nota-se também um propdsito de regularizar dreas de até 15 mdédulos fiscais, o
que alberga as pequenas e médias propriedades rurais. Isto possibilitou a estes
produtores rurais o acesso a financiamentos, auxilios e subven¢des, imprescindiveis a

atividade agraria.

Quanto as dreas acima de 15 médulos fiscais, condicionou-se a regularizacao a

realizagdo de georreferenciamento e atualiza¢ao no cadastro de imdveis rurais:

“Art. 20 Os registros imobilidrios referentes aos imdveis rurais com
origem em titulos de alienagdo ou de concessdo de terras devolutas
expedidos pelos Estados em faixa de fronteira, incluindo os seus
desmembramentos e remembramentos, devidamente inscritos no Registro
de Iméveis até a data de publicacdo desta Lei, com 4rea superior a quinze
mddulos fiscais, serdo ratificados desde que os interessados obtenham no

orgao federal responsdvel:

I - a certificacdo do georreferenciamento do imével, nos termos dos §§

3°e 50 do art. 176 da Lei no 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e

IT - a atualizacdo da inscri¢do do imével no Sistema Nacional de Cadastro

Rural, instituido pela Lei no 5.868, de 12 de dezembro de 1972.

§ lo As ratificacdes de que trata o caput deste artigo aplicam-se as
excegdes constantes dos incisos I e II docaputdo art. loe a regra

prevista no pardgrafo tinico do mesmo artigo.
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§ 20 Os interessados em obter a ratificagdo de que trata o caput deverdo
requerer a certificacdo e a atualizacdo de que tratam os incisos I e II

do caput no prazo de quatro anos a partir da publicacdo desta Lei.

§ 30 O requerimento de que trata o § 20 serd apreciado pelo 6rgdo
federal responsdvel em até dois anos do pedido, salvo se houver
diligéncias propostas pela autarquia agréria referentes a certificagdo do
georreferenciamento do imével, hipétese na qual o periodo utilizado pelo
proprietério para seu atendimento deverd ser debitado do prazo total de

analise.

§ 40 Naio se admitird a ratifica¢do pelo decurso do prazo de que trata o §

30.

§ 50 Decorrido o prazo constante do § 20 sem que o interessado tenha
requerido as providéncias dispostas nos incisos I e II do caput, ou na
hipdtese de a ratificacdo ndo ser possivel, o 6rgdo federal responsédvel
devera requerer o registro do imével em nome da Unido ao Cartério de

Registro de Imdveis.

§ 60 A ratificagdo dos registros imobilidrios referentes a iméveis com
drea superior a dois mil e quinhentos hectares ficard condicionada a
aprovacdo do Congresso Nacional, nos termos do § lodo art. 188 da

Constitui¢do Federal.

§ 70 O encaminhamento ao Congresso Nacional para o fim disposto no §

60 dar-se-4 nos termos do regulamento.”

Conforme artigo acima, também houve a previsdo da ratificagdo de imoéveis

rurais de dimensdo superior a 15 (quinze) moédulos fiscais, ou seja, de grandes

propriedades. Houve a estipulacdo de um limite de 2.500 (dois mil e quinhentos)

hectares, em conformidade com o previsto na CF/88 e com os objetivos da

regularizacdo fundidria rural.

Aponte-se, ainda, que nem todos os imdveis rurais situados na faixa de

fronteira t€ém de se submeter ao procedimento de ratificacao.

H4 os que passaram regularmente para o dominio privado, com o

preenchimento de todos os requisitos legais.

Enfim, diante dos imensos problemas juridicos gerados com as sucessivas leis,

que trataram dos imdveis rurais na faixa de fronteira, optou-se pela possibilidade de
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ratificacdo daqueles que foram alienados a non domino, ou que ndo tiveram o
assentimento do Conselho de Seguranga Nacional. Tratou-se de op¢do legislativa, a fim
de evitar o caos fundidrio que seria causado por eventuais nulidades, ap6s muitos anos

de ocupacdo da terra.

3.3.1. Controvérsias sobre a ratificacdo (tamanho do imdvel, indices de

produtividade e imével objeto de desapropriacio)

A confusao legislativa ocasionou uma série de

irregularidades/ilegalidades/inconstitucionalidades.

A ratificagdo surgiu como uma op¢do do legislador para sanar tais

irregularidades.

Ela, todavia, enfrenta obsticulos relevantes, conforme exposto por Antonio

José de Mattos Neto:

“Apesar da sauddvel inten¢do do legislador federal de pretender sanear as
alienacdes a non domino feitas pelos Estados e Municipios e, por isso,
nulas de pleno direito, ndo seria facil a resolug@o da questdo, por diversos
fatores a considerar: a uma, porque a anulacdo pura e simples traria um
caos econdmico e social em drea estratégica de seguranga nacional; a
duas, porque a Unido sempre tinha sido omissa na alienag@o dessas terras

necessdrias a sobrevivéncia e ao progresso econdmico; a trés, porque iria

. . . 4993
prejudicar os adquirentes de boa-fé”**°.

A ratificagdo € a saida menos gravosa para a busca de uma solu¢do ao caos

fundiario instalado na faixa de fronteira.

Como visto, ela busca sanar as concessdes de terras a non domino, isto €, por
entes que ndo dispunham de poder para dispor delas, bem como as alienagdes sem o

consentimento dos 6rgaos de seguranca nacional.

Controvérsias, no procedimento de ratifica¢do, surgem em virtude do tamanho
do imo6vel (limites constitucionais da drea), da falta de congruéncia entre indices de
produtividade exigiveis em diferentes épocas e de imdveis rurais com concomitante

processo judicial de desapropriagao.

320 MATTOS NETO, Antonio José de, Estado de Direito Agroambiental brasileiro, Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
p.- 129.
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Em relagdo aos limites constitucionais do imdvel rural, ha dois

posicionamentos:

No ambito do INCRA, de forma majoritdria, sustenta-se que as ilegalidades
cometidas na concessdo de terras, para serem validadas, t€m de respeitar ndo sé a
ordem constitucional que vigorava quando da sua transferéncia, mas também a

CF/88*!,

Desta forma, ha que se observar o limite de 2.500 hectares para a alienagao ou
concessdao de titulos de dominio, devendo aqueles com dimensdao superior ter

aprovacao do Congresso Nacional, conforme art. 188 da CF/88:

“Art. 188. A destinacio de terras publicas e devolutas serd
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de

reforma agraria.

§ 1° A alienag@o ou a concessio, a qualquer titulo, de terras piblicas com
drea superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica,
ainda que por interposta pessoa, dependerd de prévia aprovacdo do

Congresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alienagdes ou as

concessdes de terras publicas para fins de reforma agraria.”

Dada a imensiddo de terras, a preocupagdo do constituinte de 1988 foi a de
evitar a grande concentracdo em maos de poucas pessoas, sem um processo rigido de

controle, sob o crivo do Congresso Nacional.

Os processos de ratificacdo, que envolvem a concessdao de terras com drea
superior ao limite constitucional de 2.500 hectares, devem ser remetidos ao Congresso
Nacional, segundo o entendimento prevalente na autarquia agréria, expresso no art. 24

da Instru¢do Normativa n° 63/2010 do INCRA*,

O posicionamento divergente sustentava a necessidade de se observar somente
os limites constitucionais vigentes a época da concessao de terras. Este se baseava no

revogado art. 7°, caput, do Decreto-lei 1.414/75:

BRASIL, Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria, “Balanco da Gestdo da PFE/INCRA de

2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA, 2010, p. 56.
22 «Art. 24 Os processos de ratificacdo relativos a titulos de dominio de drea atual superior ao limite
constitucional de 2.500 hectares serdo remetidos ao Congresso Nacional”.
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“Art 7° No processo de ratificacdo de que trata o presente Decreto-lei
serdo observadas as limitacdes constitucionais vigentes a época das
alienagdes ou concessdes estaduais, obedecido o disposto no artigo 16 do

Estatuto da Terra.”

O posicionamento contrdrio ao do INCRA pode ser tido como superado, nos
dias de hoje, tendo em vista a recente publicacdo da Lei 13.178, de 22 de outubro de

2015, que passou a prever:

“Art. 20 Os registros imobilidrios referentes aos imdveis rurais com
origem em titulos de alienacdo ou de concessdo de terras devolutas
expedidos pelos Estados em faixa de fronteira, incluindo os seus
desmembramentos e remembramentos, devidamente inscritos no Registro
de Iméveis até a data de publicacdo desta Lei, com 4rea superior a quinze
moddulos fiscais, serdo ratificados desde que os interessados obtenham no

o6rgao federal responsdvel:

(..r)

§ 60 A ratificagdo dos registros imobilidrios referentes a iméveis com
area superior a dois mil e quinhentos hectares ficard condicionada a
aprovacao do Congresso Nacional, nos termos do § lodo art. 188 da

Constitui¢do Federal.

§ 70 O encaminhamento ao Congresso Nacional para o fim disposto no §

60 dar-se-4 nos termos do regulamento.”

De fato, nao h4 sentido em se realizar um ato de ratificacdo, que regula um ato

ndo aperfeicoado do passado, sem se atentar para o ordenamento vigente.

O novel diploma normativo pds uma pa de cal sobre esta discussido da
ratificacdo de dreas com dimensdo superior a 2.500 hectares, prevendo a

imprescindibilidade de aprovacgado pelo Congresso Nacional.

Quanto aos indices de produtividade, a discussdo recai sobre imdveis rurais,
que atendiam, a época da ratificagdo, graus de utilizacao da terra (“GUT”) e eficiéncia
na exploracdo (“GEE”) superiores a 50%. Tais indices eram inferiores aos exigidos

pela Lei 8.629/93, quais sejam, GUT de 80% e GEE de 100%°%.

* BRASIL, Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria, “Balango da Gestdo da PFE/INCRA de
2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA, 2010, p. 58.
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Dessa forma, havia a possibilidade de regularizacio de imoéveis rurais

improdutivos, segundo a novel legislacdo.

Todavia, as ratificacdes eram feitas com base na revogada IN INCRA 42/2000,
que estipulava, no seu item 5.1.3: “para os fins previstos no art. 4° do Decreto-lei
1.414, de 1975, com as alteracdes introduzidas pela Lei n. 6.925, de 1981, considera-se
explorado o imével, quando atingir, no minimo, cinquenta por cento de sua drea

aproveitavel (...)”.

Posteriormente, o INCRA buscou unificar os indices de produtividade
exigiveis da desapropriagdo-sangdo com os da ratificagdo de imdveis rurais localizados

em faixa de fronteira>>*.

A consolidacdo do novo entendimento veio com a Instrucdo Normativa n°® 27-
A/2006, que conferiu outra redag¢do ao item 5.1.3: “para os fins previstos no art. 4° do
Decreto-lei 1.414, de 1975, com as alteragdes introduzidas pela Lei n. 6.925, de 1981,
considera-se racional e adequadamente explorado o imdvel que atinge grau de
utilizacdo da terra igual ou superior a 80% (oitenta por cento), e grau de eficiéncia na
exploracdo da terra igual ou superior a 100% (cem por cento), na forma do art. 6° da

Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 200335,

Entretanto, a nova interpretacao ndo poderia alcancar os atos j4 ratificados pela

. <+ 326
autarquia agraria .

Enfim, mitigaram-se os indices de produtividade de imdveis rurais situados em
faixa de fronteira, seguindo uma légica propria (iméveis em faixa de fronteira também
tem por escopo garantir a defesa nacional) até 2006. Com a unificagdo do entendimento
do INCRA sobre indices de produtividade, a ratificacdo posterior a 2006 passou a

exigir novos indices, a fim de que fosse comprovada a fungao social da propriedade.

** BRASIL, Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria, “Balango da Gestdo da PFE/INCRA de
2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA, 2010, p. 58.

325 BRASIL, Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria, “Balanco da Gestdo da PFE/INCRA de
2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA, 2010, p. 58.

326 | 6 9.874/99 -“Art. 20 A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Parédgrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: (...)

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim ptblico a
que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova interpretacdo.”
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O entendimento hoje vigente no INCRA € de que o titular do imével deve
comprovar o atendimento a fun¢do social da propriedade para que seja vidvel a

ratificacdo (art. 6° da Instrucdo Normativa n° 63/2010°%).

No que tange a ratificacdo quando o imdvel rural estiver sendo objeto de

desapropriacdo, deve-se atentar para os requisitos legais da ratificagao.

Se eles forem cumpridos, a ratificacio serd realizada, razdo pela qual a mera

desapropriacdo nao invalida o pedido de ratificagdo.
Tal entendimento é o da autarquia agraria, verbis:

“Se o detentor do titulo cumpriu todos os requisitos legais para fazer jus a
ratificagdo, o mesmo tem o direito subjetivo a ratificacdo de seu titulo de
dominio- ndo podendo ter o seu pedido de ratificacdo negado/anulado.
Assim, o ato de ratificacdo ndo € um ato meramente discriciondrio da

administra¢do, mas sim um ato vinculado. (...)

Preenchidos, pois, os requisitos legais, estaria o Incra obrigado a emitir o
titulo de dominio, mesmo que o pedido de ratificagdo tenha sido feito no

.. . o 993
curso de processo administrativo de desapropriacdo”*,

Enfim, a desapropriagdo, por si s6, ndo pode interromper a andlise da

ratificacdo, segundo entendimento do INCRA.

Por 6bvio, ndo preenchidos os requisitos da ratificagdo, o imével nunca saiu do
dominio publico, razdo pela qual ndo é cabivel qualquer indenizacdo para o particular.

Neste sentido, veja-se o art. 4° da Lei 13.178/2015:

“Art. 40 Caso a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma
agraria recaia sobre imdvel rural, inscrito no Registro Geral de Imdveis
em nome de particular, que ndo tenha sido destacado, validamente, do
dominio publico por titulo formal ou por for¢a de legislacdo especifica, o
Estado no qual esteja situada a drea serd citado para integrar a acdo de

desapropriagdo.

§ lo Nas ag¢des judiciais em andamento, o 6rgdo federal responsivel

requererd a citacdo do Estado.

7 «Art. 6° O titulo de ratificacdo serd conferido ao atual titular do imével que comprove a posse sobre a
drea, bem como o cumprimento da funcao social da propriedade (...)”.
*2® BRASIL, Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria, “Balango da Gestdo da PFE/INCRA de
2003/2010 & Perspectivas — um compromisso com a reforma agréria”, Brasilia: INCRA, 2010, p. 59-60.
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§ 20 Em qualquer hipétese, feita a citacdo, se o Estado reivindicar o
dominio do imével, o valor depositado ficard retido até decisdo final

sobre a propriedade da drea.

§ 30 Nas situagdes de que trata este artigo, caso venha a ser reconhecido
o dominio do Estado sobre a 4rea, fica a Unido previamente autorizada a
desapropriar o imével rural de dominio do Estado, prosseguindo a acdo

de desapropriacdo em relacdo a este.”

E importante, por fim, apontar a discussdo sobre a natureza juridica do ato de

ratificacdo, que gera diferentes consequéncias.

Para parcela da doutrina, a ratificacdo é uma forma de validacdo, corrigindo
atos praticados no passado, razdo pela qual se deve ater sobre a legislacdo vigente a
época unicamente. Para outra corrente, a ratificagcdo ¢ uma nova alienacdo/concessao,

motivo pelo qual € importante observar a legislacdo vigente atualmente.

Se houve uma falha na formacao do ato, o mais correto € a interpretacdo que
leva a observancia ndo s6 da ordem pretérita, mas também da atual. Isto porque o ato
nio foi totalmente valido, sendo necessario um ‘conserto’ dele, a ser realizado no

presente, logo, com observancia da ordem normativa dos dias de hoje.

Por fim, diga-se que todo o imbrdglio juridico sobre as alienacdes em faixa de
fronteira acabaram, no mais das vezes, prejudicando os pequenos produtores rurais, que
ficaram com dreas sem qualquer titulo de dominio vélido, e, por consequéncia, sem

acesso as politicas de inclusdo social, como os financiamentos publicos.

Desta forma, a regularizacdo fundidria nesta drea ¢ fundamental para a
promocao da justi¢a social, com o apaziguamento de conflitos pela terra, que t€m como
uma de suas principais causas, a falta de acesso aos direitos fundamentais minimos,

como a moradia e o trabalho.

3.4. Faixa de fronteira x presenca de comunidades tradicionais

A CF/88 garante as comunidades tradicionais o respeito a sua identidade e
valores, formas de expressdo, modos de criar, criacOes cientificas, artisticas e
tecnoldgicas, obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espacos destinados as

manifestacoes artistico-culturais, conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico,
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paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico (arts. 215 e

216)°%.

Da mesma forma, o texto constitucional prevé o dever de prote¢do das

fronteiras (art. 20, § 2°).

Havendo a presenca de comunidades tradicionais na faixa de fronteira, t€ém-se
dois bens juridicos em aparente contradi¢do: formas de expressdo cultural dos povos

tradicionais e defesa nacional.

39 «Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiard e incentivard a valorizacao e a difusdo das manifestacdes culturais.
§ 1° O Estado protegerd as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros
grupos participantes do processo civilizatério nacional.
2° A lei dispord sobre a fixacdo de datas comemorativas de alta significagdo para os diferentes segmentos
étnicos nacionais.
3° A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de durac¢do plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pafs e a integracdo das agdes do poder publico que conduzem a: (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 48, de 2005)
I - defesa e valorizagdo do patrimdnio cultural brasileiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de
2005)
II - producio, promocdo e difusdo de bens culturais; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de 2005)
III - formacdo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas dimensdes; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 48, de 2005)
IV - democratizacdo do acesso aos bens de cultura; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de 2005)
V - valorizacdo da diversidade étnica e regional. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de 2005)
Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memdria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:
I - as formas de expressao;
II - os modos de criar, fazer e viver;
III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;
IV - as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espagos destinados as manifestacdes artistico-
culturais;
V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontoldgico,
ecoldgico e cientifico.
§ 1° O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promoverd e protegerd o patrimdnio cultural
brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacio, e de outras formas de
acautelamento e preservacgao.
§ 2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.
§ 3° A lei estabelecerd incentivos para a producgdo e o conhecimento de bens e valores culturais.
§ 4° Os danos e ameacas ao patrimdnio cultural serdo punidos, na forma da lei.
§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.
§ 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento 2 cultura até cinco
décimos por cento de sua receita tributdria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais,
vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de
19.12.2003)
I - despesas com pessoal e encargos sociais; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)
II - servico da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)
Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou acdes
apoiados. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).”

176



Trata-se, na verdade, de aparente contradi¢do, j4 que a presenga dos povos
tradicionais facilita e até obriga a presenca do Poder Publico na regido, contribuindo

para a defesa nacional.

Neste sentido, houve o julgamento do caso “Raposa Serra do Sol” (PET 3388),
em que o STF apontou expressamente para a compatibilidade da presenca de terras

indigenas em faixa de fronteira, in verbis:

“(..0)17. COMPATIBILIDADE ENTRE FAIXA DE FRONTEIRA E
TERRAS INDIGENAS. Héa compatibilidade entre o usufruto de terras
indigenas e faixa de fronteira. Longe de se pdr como um ponto de
fragilidade estrutural das faixas de fronteira, a permanente alocacio
indigena nesses estratégicos espacos em muito facilita e até obriga que as
instituicdes de Estado (Forcas Armadas e Policia Federal, principalmente)
se facam também presentes com seus postos de vigilancia, equipamentos,
batalhdes, companhias e agentes. Sem precisar de licenca de quem quer
que seja para fazé-lo. Mecanismos, esses, a serem aproveitados como
oportunidade impar para conscientizar ainda mais os nossos indigenas,
instrui-los (a partir dos conscritos), alertd-los contra a influéncia
eventualmente malsd de certas organizacoes ndo-governamentais
estrangeiras, mobilizd-los em defesa da soberania nacional e reforcar
neles o inato sentimento de brasilidade. Missdo favorecida pelo fato de
serem os nossos indios as primeiras pessoas a revelar devoc¢ao pelo nosso
Pais (eles, os indios, que em toda nossa histéria contribuiram
decisivamente para a defesa e integridade do territério nacional) e até
hoje dar mostras de conhecerem o seu interior e as suas bordas mais que
ninguém.”
Acrescente-se que o Brasil firmou compromissos internacionais, sendo que a
Convengao n° 169 da OIT (incorporado ao ordenamento nacional por meio do Decreto

5.051/2004) estipula a necessidade de consulta prévia e de boa-fé aos povos

tradicionais para os atos administrativos que lhes afetem.

Logo, como regra, a realocacdo destes povos dependeria de consulta prévia,
bem como do seu consentimento. Somente de forma excepcional € que seria possivel o

seu reassentamento.

Assim, a solugdo a este problema passa necessariamente pela compatibilizacdo

dos interesses envolvidos, minorias € defesa nacional.
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Além disto, pode ocorrer a presenca de comunidades tradicionais em drea de
defesa nacional, que, a0 mesmo tempo, envolve unidade de conservagdo. Seriam, a
principio, trés bens juridicos envolvidos: diversidade cultural, defesa nacional e meio

ambiente.

Como todos estes bens juridicos sdo protegidos pela CF/88, hd que se

compatibilizi-los.

Em matéria ambiental e de povos tradicionais, a 6 Camara de Coordenacdo e

Revisao do Ministério Publico Federal aprovou o seguinte:

“ENUNCIADO n° 25: Os direitos territoriais dos povos indigenas,
quilombolas e outras comunidades tradicionais tém fundamento
constitucional (art. 215, art. 216 e art. 231 da CF 1988; art. 68 ADCT/CF)
e convencional (Conveng¢do n° 169 da OIT). Em termos gerais, a presenga
desses povos e comunidades tradicionais tem sido fator de contribui¢cdo
para a protecdo do meio ambiente. Nos casos de eventual colisdo, as
categorias da Lei 9.985 nio podem se sobrepor aos referidos direitos
territoriais, havendo a necessidade de harmonizacio entre os direitos em
jogo. Nos processos de equacionamento desses conflitos, as comunidades
devem ter assegurada a participacdo livre, informada e igualitdria. Na
parte em que possibilita a remo¢do de comunidades tradicionais, o artigo
42 da Lei 9.985 ¢ inconstitucional, contrariando ainda normas

internacionais de hierarquia supralegal.

Criado no XIV Encontro Nacional da 6°CCR em 5/12/2014.”

A solugdo proposta pelo MPF compatibiliza o interesse destas comunidades

tradicionais com a preservagao do meio ambiente.

E havendo a presenca de povos tradicionais em faixa de fronteira, merece

. . .. . . 330
prevalecer este entendimento, a fim de se assegurar os direitos das minorias™" .

Conforme serd analisado posteriormente, os povos tradicionais mantém com a
terra uma ligacdo que ndo é de cunho econdmico, mas sim imprescindivel a sua
propria sobrevivéncia. Desta forma, deve ser garantido a eles o direito as dreas que

tradicionalmente ocupam.

*® Tal tema serd melhor explorado quando do estudo da regularizacdo fundidria e 4reas ocupadas por

minorias. Também a compatibiliza¢do dos interesses de povos tradicionais com unidades de conservagdo serd
abordada em topico proprio.
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E se os povos tradicionais estiverem ocupando terras em faixa de fronteira, a
regra € a de que devem permanecer nelas. Isto contribui ndo somente para a
preservacdo dos direitos destes povos, mas também para a sociedade como um todo,

que deve respeitar a diversidade étnica e cultural no pais.

Enfim, a regularizacio fundidria em faixa de fronteira € extremamente

importante para o desenvolvimento do Brasil e imprescindivel a defesa nacional.

3.5. Conclusoes sobre a regularizacao fundiaria em faixa de fronteira
A faixa de fronteira € um conceito criado com a Lei de Terras (Lei 601/1850).

Ela tem por objetivo a protecio das fronteiras, a defesa nacional e o

povoamento. Dada a sua localizagdo estratégica, ela possui regulacdo especial.

A partir de 1850, sucederam-se inimeros textos normativos acerca da faixa de
fronteira, o que gerou uma situacdo de caos fundiario. Houve alteracdo do tamanho da

faixa, bem como de sua titularidade.

Isto ocasionou a concessdao de terras por entes que ndo dispunham de poder

para tanto, bem como transferéncias sem a anuéncia dos 6rgaos competentes.
A falta de fiscalizacdo também colaborou para o caos ai instalado.

Neste contexto, visando a evitar a inseguranca juridica, assim como uma
tragédia econOmica e social, o legislador optou pela possibilidade de ratificacdo, em
certos casos, dos imoveis rurais na faixa de fronteira. Trata-se, na verdade, de uma

espécie de regularizacao fundidria.

A regularizacido deve focar-se nos pequenos produtores rurais € comunidades

locais.

Devem ser observados os limites constitucionais para a sua concessao, bem

como o cumprimento da fun¢ao social da propriedade.

A ratificacdo aperfeicoa um ato ndo acabado, razdo pela qual tem de estar

compativel com a ordem constitucional vigente.

O objetivo a ser alcangado € a promogdo do crescimento econdmico, sem

prejuizo do desenvolvimento social.
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Tal politica de Estado também ird fomentar a reduc¢do das desigualdades na
regido.

Em suma, a regularizacao fundidria na faixa de fronteira ird conferir vida digna
as pessoas que produzem na regido. Tal mecanismo possibilitard a ascens@o social de
pessoas desprovidas de terra. Por fim, a regularizacdo fundidria na faixa de fronteira
deve compatibilizar o desenvolvimento econdmico, a protecdo das minorias € o

respeito ao meio ambiente, com a necessidade de defesa do pafs.
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4. Regularizacio Fundiaria em Unidades de Conservacao

4.1. Introducao

A regularizacdo fundidria de espacos ambientalmente protegidos331 ¢ um dos

temas mais relevantes no tocante a preservacao da biodiversidade.

Hoje em dia, ndo hd como conceber a natureza como um fendmeno separado
da sociedade. A destruicdo do meio ambiente gera ameacas globais a todos os seres
humanos. E € justamente neste contexto que se encontra a sociedade do risco.

Conforme ensina Ulrich Beck>>%:

“Los problemas del medio ambiente no son problemas del entorno, sino
(en su génesis y en sus consecuencias) problemas sociales, problemas del
ser humano, de su historia, de sus condiciones de vida, de su referencia al
mundo y a la realidad, de su ordenamiento econdémico, cultural y
politico”.
De fato, o meio ambiente integra a sociedade. O estudo destes elementos deve
se dar conjuntamente. Tal realidade tem os contornos delineados principalmente no

periodo do fim do século XX em diante®>.

Deste modo, a protecdo do meio ambiente passa a ser algo intrinsecamente

ligado a propria existéncia do homem.

No estudo cientifico intitulado “Estabelecendo prioridades para evitar a
devastacdo nas dareas protegidas da Amazdnia: estamos escolhendo os indicadores
corretos?” (traducdo livre), de autoria de Nolte, Agrawal e Barreto, demonstrou-se a
relacdo direta entre a regularizacdo fundidria e a queda nos indices de desmatamento de

espacos protegidos334.

331 . . < . ~ ~ L . .
Dentre os espacos especialmente protegidos, hd as unidades de conservagdo. Elas sdo espécies de referido

género, que contempla também outras dreas como Floresta Amazodnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar, o Pantanal Mato-Grossense € a Zona Costeira (art. 225, § 4°, da CF/88).

332 BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidés, 2002, p. 90.
BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidéds, 2002, p. 90.

3% NOLTE, Christoph, AGRAWAL, Arun ¢ BARRETO, Paulo, Setting priorities to avoid deforestation in
Amazon  protected areas: are we choosing the right indicators?,  disponivel em
http://iopscience.iop.org/article/10.1088/1748-

333
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Trata-se, pois, de uma das melhores estratégias para a conservacdo da fauna e
da flora, a qual estd prevista na Convengdo da Diversidade Bioldgica, tratado das
Nagdes Unidas assinado durante a ECO-92, no Rio de Janeiro, e internalizado por meio

do Decreto 2.519, de 1998.
De forma expressa, o art. 8° da Convengdo indica:
Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel e conforme o caso:

a) Estabelecer um sistema de areas protegidas ou 4reas onde medidas

especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica;

b) Desenvolver, se necessdrio, diretrizes para a selecdo, estabelecimento e
administracdo de dreas protegidas ou dreas onde medidas especiais

precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica; (...)

Aduz-se, ademais, que “‘drea protegida’ é aquela definida geograficamente que
¢ destinada, ou regulamentada, e administrada para alcancgar objetivos especificos de

conservagdo” (art. 2°).

Os Estados tém o dever internacional de proteger o meio ambiente, € a
responsabilidade de ndo causar danos ambientais além dos limites da jurisdicdo

nacional (art. 3°).

A questdo ambiental ndo se restringe a um pais ou local, sendo transnacional.
Trata-se de um dever de solidariedade entre as nacgdes, razdao pela qual a doutrina
tradicional classifica o direito ao meio ambiente saudavel, como um direito humano de

3? geragéo335 .

Ainda, os recursos ndo sdo inesgotéaveis, nao havendo uma preocupagdo com a
sua reposi¢do. Também, o desenvolvimento da industrializacdo agravou a poluicao,

que atinge os direitos 2 vida e 4 saide do homem™°.

Diante desta constatacdo, um marco na protecao dos direitos ambientais se deu

com a Declaragdo sobre o Meio Ambiente, de Estocolmo, em 1972.

9326/8/1/015039;jsessionid=ADA8C3F649506FE5844BB6488789371E.c1.iopscience.cld.iop.org, acesso

em 17/06/2016.

Os direitos humanos podem ser classificados em: 1? geracdo: direitos civis e politicos; 2% geragdo: direitos

econdmicos e sociais e 3* geracdo: direitos difusos. Tais geragdes podem ser compreendidas, com base no
lema da Revolugcdo Francesa: liberdade (direitos de 1* geragdo), igualdade (direitos de 2° geragdo) e
fraternidade (direitos de 3* geracdo).

ATAIDE JUNIOR, Wilson Rodrigues, Os direitos humanos e a questdo agraria no Brasil- a situagdo do

sudeste do Pard, Brasilia: Universidade de Brasilia, 2006, p. 123.
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As unidades de conservagdo inserem-se nesta estratégia de prote¢do ambiental,
sendo historicamente planejadas para a promog¢do de objetivos recreativos, econdmicos

e religiosos™".

Nao somente de questdes ambientais trata a regularizacdo fundidria em
unidades de conservagdo. Ao se deparar com a presenca de comunidades locais e
tradicionais nestes espacos, hd que se fazer um sopesamento entre os direitos

fundamentais destas comunidades e a preservacao ambiental.

Assim, o tema da regularizacdo fundidria em unidades de conservacdo ¢é

extremamente complexo, e cheio de nuances que merecem um tratamento especial.

4.2. Unidades de conservacao

A CF/88 preve, no caput de seu artigo 225, que “todos t€ém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo

e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

Nao se deve explorar irracionalmente os recursos naturais, de modo a

inviabilizar o seu uso pelos nossos sucessores.

O respeito a0 meio ambiente deve contemplar as presentes e futuras geracoes.
O pensamento egoista, que admite o uso de recursos naturais ilimitadamente e de
maneira imediata esquece que a qualidade de vida € algo intrinsecamente vinculado a

preservacdo ambiental.

Para que ndo haja o esgotamento da terra, tem de se usar o recurso natural
racionalmente. E a forma de uso deve ser condicionada a possibilidade de sua

regeneracdo, preservando-se o direito das demais geracoes.

Liga-se a defesa do meio ambiente ao desenvolvimento sustentavel. Se, por um
lado, almeja-se o crescimento econdmico para o progresso da nacao, por outro, deve-se

preservar o meio ambiente.

Neste contexto, incumbe ao Poder Publico “definir, em todas as unidades da

Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,

#7 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.
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sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao”

(art. 225, § 1°, inciso III).

Regulamentando tal dispositivo constitucional, a Lei 9.985/2000 instituiu o

Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (“SNUC”).

Neste diploma, define-se “unidade de conservacdo” como o “espago territorial
e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se

aplicam garantias adequadas de protecdo”.

Pode-se considerar que o ato de criacdo de uma unidade de conservagdo tem a
natureza juridica de uma limitacdo administrativa, na qual sao criadas restricoes gerais
pelo Poder Publico, tal como ocorre com as normas que preveem a reserva legal ou as

< = 33
areas de preservacao permanente 8.

Dessa forma, € necessario um estudo, bem como planejamento, para a criagao

destas unidades.

Registre-se, ainda, que nem sempre a criacdo de espacos ambientalmente

protegidos teve o escopo de preservagcdao ambiental.

Alids, constata-se que, até o século XIX, prevaleceu a visao de que tais espagos
deveriam focar no bem-estar humano, proporcionando recursos naturais a0 consumo
futuro, bem como locais de turismo ou lazer™. Preponderava uma visdo

antropoceéntrica do direito ambiental.

Tal tendéncia de se preservar o meio ambiente com vistas a obtenc¢do dos
recursos oferecidos comecou a se alterar, ja no século XIX, em 1890, com a cria¢do do
Parque Nacional de Yellowstone, nos EUA. O objetivo de protecio nao se dava
somente em funcdo do consumo humano, mas também buscava a preservagdo para as

~ .- . . L. 340
presentes e futuras geracdes dos valores estéticos, naturais e paisagisticos™ .

338 BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizag@o fundidria em unidades de conservagdo,
Brasilia: MPF, 2014, p.10.

9 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.

0 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.
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A protecdo de dreas de grande beleza natural, com a visitagdo ao publico,
expandiu-se por diversos paises, como Austrdlia, Nova Zelandia, Africa do Sul,

México e Argentina®*'.

Acompanhando esta tendéncia, foram publicados documentos internacionais,

como a Convencao Internacional sobre a protecdo da fauna e da flora, em Londres, em

193332,

Disseminou-se a concep¢do de que o meio ambiente deveria ser preservado em

funcdo da sua importancia para a vida.

Esta nova visdo que se espalhou criou um impasse com as dreas ocupadas por

populacdes humanas, e a necessidade de seu afastamento.

Com vistas a compatibilizar este uso com a preservacao ambiental, instituiram-

se diversas formas de unidades de conservagao.

O sistema brasileiro reflete exatamente esta tendéncia, ao classificar as

unidades em: a) protecao integral e b) uso sustentavel.

Para as primeiras, ndo se admite a intervencdo humana, devendo os
ecossistemas ser mantidos livres, admitido apenas o uso esporadico e indireto dos seus
recursos naturais. Para as ultimas, tolera-se a ocupagdo humana, devendo-se
compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentdvel dos seus recursos

naturais.

As unidades de protecdo integral sdo as seguintes: a) Estacdo Ecoldgica; b)
Reserva Bioldgica; c¢) Parque Nacional; d) Monumento Natural; e) Reftigio de Vida

Silvestre.

Ja as unidades de uso sustentdvel contemplam: a) Area de Protecdao Ambiental;
b) Area de Relevante Interesse Ecolégico; c) Floresta Nacional; d) Reserva
Extrativista; e) Reserva de Fauna; f) Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel; e g)

Reserva Particular do Patrimdnio Natural.

! OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.
2 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.
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Importante notar que a Convengdo sobre a Diversidade Bioldgica coloca, em
seu art. 8°, o dever de a legislacdo nacional respeitar as praticas das comunidades locais
e populagdes indigenas:

j) Em conformidade com sua legislacdo nacional, respeitar, preservar e

manter o conhecimento, inovagdes e praticas das comunidades locais e

populacdes indigenas com estilo de vida tradicionais relevantes a

N

conservacdo e a utilizacdo sustentdvel da diversidade bioldgica e
incentivar sua mais ampla aplicacdo com a aprovacdo e a participacao dos
detentores desse conhecimento, inovacdes e prdticas; € encorajar a
reparticdo equitativa dos beneficios oriundos da utilizacdo desse

conhecimento, inovacdes e praticas;

Deve-se, pois, usar a terra, respeitando-se a multiplicidade cultural, inerente

aos povos tradicionais e indigenas.

Na mesma linha, segue a Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (“OIT”), de 26 de junho de 1989, que reconhece inumeros direitos
fundamentais dos povos indigenas e tribais, dentre eles, as praticas sociais, culturais,
religiosas e espirituais. Esta Convenc¢ao foi ratificada pelo Estado Brasileiro, e

regulamentada por meio do Decreto 5.051, de 19 de abril de 2004.

A Convencgao 169 da OIT prega o pluralismo cultural e étnico, com o respeito a
identidade destes povos, devendo haver uma nova relacdo, que ndo € de assimilacdo,

mas sim de reconhecimento por parte do Estado™.

Registre-se que a criacdo dos espacos ambientalmente protegidos deve ser
adequada aos seus fins. A protecdo somente serd eficaz se as normas forem

efetivamente aplicadas.

Desta maneira, a escolha da unidade de conservagdo ndo € suficiente, devendo

ocorrer o efetivo respeito ao Plano de Manejo.

Assim, € obrigatéria a defini¢do da titularidade das dreas, se publica ou
privada, os seus reflexos (como desapropriacdes e indeniza¢des), bem como a presenca

. . . ., . 344
de comunidades locais e de conflitos fundidrios™ .

*3 DUPRAT, Deborah, A Convengdo n. 169 da OIT e o direito & consulta prévia, livre e informada in
DUPRAT, Deborah (organizadora), Conven¢do n. 169 da OIT e os Estados Nacionais, Brasilia: ESMPU,
2015, p. 53-78.
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A regularizag¢do das posses e das propriedades, em conjugacdo com o aspecto
ambiental derivado da criacdo destes espacos, integra a regularizacdo fundidria das

unidades de conservacao.

4.2.1. Unidades de Conservacao de Protecao Integral

As unidades de conservacido de protecdo integral t€ém por objetivo bdsico a
protecdo da natureza. Nao se admite o uso direto de recursos naturais, sendo
excepcionalmente admitido o seu uso indireto, como em pesquisas cientificas e

. . 345
visitas.

Diante desta caracteristica, pode-se dizer que €é incompativel com o regime das
unidades de conservacdo de protecdo integral, qualquer que seja a sua categoria, a

prética da pecudria, mineracdo, extracio madeireira e pesca®*°.

As unidades de protecdo integral compreendem: a) estacdo ecoldgica; b)
reserva bioldgica; ¢) parque nacional; d) monumento natural e e) refigio da vida

silvestre.

A estagdo ecoldgica tem por objetivo a realizagdo de pesquisas, a protecao ao
ambiente natural e ao desenvolvimento da educacdo conservacionista (art. 1° da Lei
6.902/81). A posse e o dominio de suas dreas € publico (art. 9°, § 1°, da Lei
9.985/2000).

A reserva bioldgica visa a preservacdo da biota (flora e fauna) e dos atributos
naturais existentes em seu dominio. Excepcionalmente, admite-se interferéncia humana
para recuperacdo dos seus ecossistemas, preservacdo do equilibrio natural, da
diversidade bioldgica e dos processos ecoldgicos naturais (art. 10). A reserva bioldgica

€ de posse e dominio publicos (art. 10, § 1°, da Lei 9.985/2000).

O parque nacional almeja a preservagao de ecossistemas de grande relevancia
ecologica e beleza cénica. Possibilita a realizacdo de pesquisas cientificas e o

desenvolvimento de atividades de educagdo e interpretacdo ambiental, recreacdo e

344 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regulariza¢do fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.

SILVA, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, 4* edi¢do, 2° tiragem, Sdo Paulo: Malheiros,

2003, p. 233.
*** BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizacdo fundidria em unidades de conservacdo,
Brasilia: MPF, 2014.
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turismo ecoldgico (art. 11). O parque nacional é de posse e dominio publicos (art. 11, §

1°, da Lei 9.985/2000).

O monumento natural tem como objetivo a preservagao de sitios naturais raros,
singulares ou de grande beleza cénica (art. 12). Nesta categoria de unidade de
conservagao de protecdo integral, hd a viabilidade de existéncia de areas particulares,
desde que compativeis com os objetivos da unidade e do uso da terra e recursos

naturais do local (art. 12, § 1°, da Lei 9.985/2000).

Por fim, o refiigio da vida silvestre visa a proteger ambientes naturais para
assegurar a existéncia ou reproducdo de espécies ou comunidades da flora local e da
fauna residente ou migratéria (art. 13). Aqui, também se permite a presenca de dreas
particulares, desde que o uso da terra e dos recursos naturais seja compativel com os

objetivos da unidade (art. 13, § 1°, da Lei 9.985/2000).

Ademais, as unidades de conservacdo de protecdo integral sdo um grupo em
que ha grandes restricdes ao uso de recursos naturais. Existindo incompatibilidade de
areas privadas com os objetivos da unidade, naquelas em que permitida a presenca de

particulares, estas dreas deverdo ser desapropriadas.

Verifica-se, também, que a Lei 9.985/2000, em que pese ter instituido
legalmente um regime bastante rigido para as unidades de protecdo integral, ndo foi
aplicada, de forma efetiva, as diversas unidades j4 existentes no pais. Dentre alguns
destes entraves, hd a limitacdo de recursos para as desapropriacdes, bem como a

presenca de comunidades tradicionais e nao-tradicionais que ja habitavam os locais.

Desta forma, a efetividade da lei depende ndao s6 da observancia dos limites
frios das normas, mas também de planejamento e execucdo de atividades de

regularizacdo fundidria, com andlise da realidade local.

4.2.2. Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel

Este grupo contempla espacos ambientalmente protegidos. No entanto, o seu

grau de protecdo é menor do que no das unidades de conservacao de protecdo integral.
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Nas unidades de conservacao de uso sustentdvel, admite-se o uso direto de parcela dos
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recursos naturais, compatibilizando-se isto com a preservagdo da natureza™ "'

As categorias enquadradas neste grupo sio: a) Area de Protecio Ambiental; b)
Area de Relevante Interesse Ecolégico; c¢) Floresta Nacional; d) Reserva Extrativista;
e) Reserva de Fauna; f) Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel; e g) Reserva

Particular do PatrimoOnio Natural.

A drea de protecdo ambiental tem por objetivos proteger a diversidade
bioldgica, disciplinar o processo de ocupagdo e assegurar a sustentabilidade do uso de
recursos naturais. Ainda, ¢ composta por dreas extensas, com certo grau de ocupacgdo
humana, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais, que sdo
importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula¢des humanas. Sao

constituidas por 4reas publicas e privadas (art. 15 da Lei n® 9.985/2000).

Nas dreas de protecio ambiental, serdo limitados ou proibidos: a) o
funcionamento de industrias potencialmente poluidoras, capazes de afetar mananciais
de 4gua; b) a realizacdo de obras de terraplenagem e a abertura de canais, quando
puderem interferir nas condi¢des ecoldgicas; ¢) as atividades capazes de provocar
erosdao ou assoreamento de cole¢des hidricas; d) as atividades que ameacem extinguir

espécies raras da biota vegetal (art. 9° da Lei 6.902/81).

A érea de relevante interesse ecoldgico, por sua vez, visa a manter os
ecossistemas naturais de importancia regional ou local e regular o uso dessas dreas,
compatibilizando-as com a conservacdo da natureza. E, em geral, drea de pequena
extensdo, com pouca ou nenhuma ocupa¢do humana, com caracteristicas naturais
extraordindrias ou que abriga exemplares raros da biota regional. E composta por terras
publicas e privadas (art. 16 da Lei 9.985/2000). Também ¢é um instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 9°, VI, da Lei 6.938/81).

A floresta nacional busca o uso multiplo sustentdvel dos recursos florestais,
bem como a pesquisa cientifica, com €nfase na exploragdo sustentdvel das florestas
nativas. Trata-se de uma drea com cobertura florestal de espécies predominantemente

nativas. Ademais, € composta de dreas publicas (art. 17 da Lei 9.985/2000).

el SILVA, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, 4* edi¢do, 2° tiragem, S3o Paulo: Malheiros,

2003, p. 241.
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A reserva extrativista tem por objetivos proteger os meios de vida e a cultura
das populagdes tradicionais e assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais da
unidade. Trata-se de 4rea utilizada pelas populacdes tradicionais, cuja subsisténcia
baseia-se no extrativismo e, de forma complementar, na agricultura de subsisténcia e na
criacdo de animais de pequeno porte. E constituida por dreas de dominio piblico (art.

18 da Lei n° 9.985/2000).

A reserva da fauna destina-se a estudos técnico-cientificos sobre o manejo
econdmico sustentdvel de recursos da fauna. Compreende uma drea natural, com
populacdes animais de espécies nativas, terrestres ou aqudticas, residentes ou
migratorias. Esta unidade de conservacgdo € de posse e dominio publicos (art. 19 da Lei

n° 9.985/2000).

A reserva de desenvolvimento sustentivel busca preservar a natureza,
assegurando as condi¢des de reproducdo das populacdes tradicionais. Consiste em uma
drea natural, com presenca de populagdo tradicional, cuja existéncia baseia-se em
exploracdo sustentdvel de recursos naturais, desenvolvido ao longo de geragdes e
adaptados as condi¢des ecoldgicas locais e que desempenham papel de protecao da
natureza e de manutencdo da diversidade bioldgica. A sua drea é de dominio publico

(art. 20 da Lei n°® 9.985/2000).

Por fim, a reserva particular do patrimonio natural almeja a conservagdo da
diversidade ecolégica. E uma drea privada, gravada com perpetuidade (art. 21 da Lei n°

9.985/2000).

As unidades de conservacdo de uso sustentdvel, ndo obstante possuirem menos
restricdes ao uso dos recursos naturais, sio um espacgo especialmente protegido com o

objetivo de resguardar o meio ambiente.

A regularizacdo fundidria das unidades de conservagdo é um passo importante
para a sua efetiva implementacdo, devendo ser compreendida como ‘“o processo
necessdrio a fazer com que a drea que integra a Unidade de Conservagdo esteja na

posse e dominio de quem de direito”.**®

** BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizacdo fundidria em unidades de conservacdo,
Brasilia: MPF, 2014, p. 6-8.
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A regularizag¢do das posses e das propriedades, em conjugacdo com o aspecto

ambiental derivado da criagdo destes espagos, integra a regularizacio fundidria.

Enfim, as finalidades para as quais foram criadas as unidades de conservacao

somente serdo efetivamente realizadas na medida em que houver a sua regularizagao

.. . - .. . . .34
fundiaria, bem como a consolida¢do dos seus limites territoriais™ .

9

4.3. Principio da precaucao/prevencao ambiental

Com a globalizacdo, houve a ruptura de fronteiras entre os paises, ndo s no

sentido fisico, mas também econdmico, social, politico e ambiental.

Neste contexto, ha um dever de solidariedade entre as nagdes, em especial, no

que tange aos problemas ambientais. Estes ndo ficam restritos a uma determinada

localidade, ganhando contornos mundiais.

Logo, os principios ambientais encontram supedaneo também no direito

internacional.

O progresso cientifico e os riscos causados com as inovacdes tecnologicas

criam uma necessidade de o homem agir de maneira mais prudente. Isto € evidente em

relacdo as questdes ambientais.

O principio que melhor expressa tal necessidade € a precaugdo ambiental.

Michel Prieur ensina o seguinte:

“Le principe de précaution est probablement celui qui exprime le mieux
la solidarit¢ face a [Dincertitude et aux générations futures.
L’environnement a mis le doigt, a I’échelle mondiale, sur la complexité
des phénomenes naturels et I'incertitude scientifique face aux progres
technologiques. C’est un principe qui oblige la société a intervenir méme
dans le brouillard. Le doute scientifique impose de redoubler de

prudence, voire de s’abstenir. Plus il y a de brouillard plus il faut faire

attention et réduire sa vitesse. Cela implique 1’édiction de regles

** BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizacdo fundidria em unidades de conservacdo,

Brasilia: MPF, 2014, p. 8.

191



juridiques nouvelles pour anticiper des catastrophes futures au nom de la

< PR < 5 . 350
prudence et de la santé des générations présentes et a venir.”

De fato, a precaucdo implica a exigéncia de se antecipar a riscos incertos,
visando evitar catdstrofes naturais, bem como preservar a saide das geracdes presentes

e futuras.

Referido principio foi incorporado a Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, quando da realizagdo da ECO-92 (Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que ocorreu na cidade do Rio de Janeiro, em

1992), da seguinte maneira:

“Principio 15 - Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da
precaucdo deverd ser amplamente observado pelos Estados, de acordo
com suas capacidades. Quando houver ameaca de danos graves ou
irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta nio serd utilizada
como razdo para o adiamento de medidas economicamente vidveis para

prevenir a degradac@o ambiental.”

Desta forma, a mera probabilidade de ocorréncia de riscos ambientais ja €
suficiente para que sejam tomadas medidas com o escopo de evitar um dano ao meio

ambiente.

Dois sdo os aspectos do principio da precaucdo, quais sejam, a auséncia de
certeza cientifica da atividade sobre o meio ambiente e a existéncia de um risco grave
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ou irreversivel que podera advir desta atividade™ .

O homem antecipa-se aos riscos incertos, tomando medidas para evitar

catastrofes ambientais. Previne-se, mesmo sem saber, o dano que podera ocorrer.

A prevengao, por outro lado, consiste na realizacdo de medidas para afastar um

dano em que o0s riscos sdo certos.

Assim, a prevencdo € uma forma de precaugdo, na medida em que hd danos

mais concretos 2.

330 PRIEUR, Michel, Mondialisation et droit de I’environnement, in Meio Ambiente, série Grandes Eventos,

volume I, ESMPU: Brasilia, Disponivel em http://escola.mpu.mp.br/publicacoes/obras-avulsas/e-
books/grandes-eventos, acesso em 16/07/2017, p.2.
1 PRIEUR, Michel, Mondialisation et droit de I’environnement, in Meio Ambiente, série Grandes Eventos,
volume I, ESMPU: Brasilia, Disponivel em http://escola.mpu.mp.br/publicacoes/obras-avulsas/e-
books/grandes-eventos, acesso em 16/07/2017, p.2.
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Ainda, a elaboracdo destes principios deve ser concebida no contexto do
desenvolvimento sustentdvel. E impraticavel conceber o direito ao desenvolvimento

econdOmico e social separado das questdes ambientais.
Ha uma fusio entre o direito ao meio ambiente e o direito ao desenvolvimento.

Logo, o Brasil, ao firmar compromissos ambientais internacionais, obriga-se a

respeitar tais principios.

A regularizacdo fundidria de unidades de conservagdo, neste diapasao,
contribui ndo sé para o progresso social e econdmico das pessoas afetadas, mas
também proporciona diminui¢do do desmatamento em dreas ambientalmente

estratégicas.

4.4. Principio da participacio e cooperacao ambiental

A participagdo e a cooperagcdo ambientais impdem o dever de todos, pessoas e
Estados, sejam estes desenvolvidos ou em desenvolvimento, de proteger o meio

ambiente.

Os danos ambientais, na atual conjuntura, ndo se limitam a determinados
lugares, sendo produzidos e reproduzidos em dimensdes globais. Tal efeito € fruto do

desenvolvimento cientifico € econdmico.

Buscando contrapor os riscos ambientais do século XIX e aqueles dos séculos

XX e inicio do XXI, Ulrich Beck coloca:

“Se dice que los marineros que en el siglo XIX caian al Tamesis no se
ahogaban en el agua, sino que perecian envenenados por los fétidos
vapores y humos de esta cloaca londinense. También el paso por las
estrechas calles de una ciudad medieval tenia que equivaler a una tortura
para la nariz. ‘Las heces se acumulan por doquier; en las alamedas, al pie
de los érboles, en los coches de alquiler... Las fachadas de las casas de
Paris estdn corroidas por la orina... El estrefiimiento organizado

socialmente amenaza con llevar a todo Paris al proceso de la

32 HECK, Mariana, O principio da precaucdo em Direito Internacional do Meio Ambiente, in Boletim

Cientifico, a. II, n° 9, Brasilia: ESMPU, out/dez. 2003, p. 113-137, disponivel em
http://escola.mpu.mp.br/publicacoes/boletim-cientifico/edicoes-do-boletim/boletim-cientifico-n-9-outubro-
dezembro-de-2003/o-principio-da-precaucao-em-direito-internacional-do-meio-ambiente, acesso em
16/07/2017.
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decomposicion’ (A. Corbin, Berlin, 1984, pags. 41 y sigs.). Sin embargo,
llama la aténcion que en aquel tiempo, a diferencia de hoy, los peligros
atacaban a la nariz o a los ojos, es decir, eran perceptibles mediante los
sentidos, mientras que los riesgos civilizatérios hoy se sustraen a la
percepcién y mds bien residen en la esfera de las férmulas quimico-
fisicas (por ejemplo, los elementos téxicos en los alimentos, la amenaza
nuclear). A ello va unida una diferencia mds. Por entonces, se podia
atribuir los riesgos a un infraabastecimiento de tecnologia higiénica. Hoy
tienen su origen en una sobreproduccion industrial. Asi pues, los riesgos
y peligros de hoy se diferencian esencialmente de los de la Edad Media
(que a menudo se les parecen exteriormente) por la globalidad de su
amenaza (seres humanos, animales, plantas) y por causas modernas. Son
riesgos de la modernizacién. Son un producto global de la maquinaria del

progreso industrial y agudizados sistemdticamente con su desarrollo

: 5
ulterior”.*

Constata-se, deste modo, que hoje os riscos derivados de danos ambientais tém

efeitos globais.

Também, a relagdo entre sociedade e natureza foi remodelada atualmente.
Enquanto no século XIX, havia uma contraposi¢do entre estes elementos, ja que a
natureza era algo submetido ao homem, nos dias de hoje (fins do século XX em diante)
ela integra a propria dinamica social, econdmica e politica. Sua lesdo implica, pois,
ameacas médicas, sociais e econOmicas, fruto da sociedade mundial

superindustrializada. Nao sdo, como outrora, meras destruicdes da natureza>>’.

Neste contexto, a CF/88 aponta que é dever de todos, Poder Publico e

coletividade, a sua defesa e preservacao para as presentes e futuras geragoes.

A cooperacdo deve ser ampla, atingindo todas as esferas do Poder Publico, bem

COmo as pessoas.

Assim, a atuagdo de Municipios, Estados e Unido deve ser coordenada e

cooperada.

Também, em ambito mundial, as na¢gdes devem esforcar-se no objetivo de

proteger o meio ambiente.

33 BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidés, 2002, p. 27-28.
> BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidds, 2002, p. 89.
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N3ao € a toa que o principio da cooperagdo consta da Declaracido do Rio sobre o

Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92) logo no seu predmbulo:

“A  Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, tendo se reunido no Rio de Janeiro, de 3 a 14 de junho
de 1992, reafirmando a Declaracdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano, adotada em Estocolmo em 16 de junho
de 1972, e buscando avancar a partir dela, com o objetivo de estabelecer
uma nova e justa parceria global mediante a criacdo de novos niveis de
cooperacdo entre os Estados, os setores-chaves da sociedade e os
individuos, trabalhando com vistas a conclusio de acordos internacionais
que respeitem os interesses de todos e protejam a integridade do sistema
global de meio ambiente e desenvolvimento, reconhecendo a natureza

integral e interdependente da Terra, nosso lar, proclama que: (...)"

Segundo o texto acima, o objetivo da ECO-92 foi o de estabelecer uma
‘parceria global’, com a “cooperacdo entre os Estados, os setores-chaves da sociedade e

os individuos”.

A causa desta preocupagdo sao os reflexos mundiais das questdes ambientais.

Deste modo, todos devem cooperar e participar do processo de prevencdo de danos.

Em &ambito interno, os Estados devem conferir ampla publicidade de
informacdes a populacdo, de forma transparente. Também eles devem estimular a
participacdo de cidaddaos no processo decisério ambiental, promover a educacdo
ambiental e garantir acesso a mecanismos judiciais e administrativos de reparacdo de

danos.

O acesso a informagao € essencial para que as pessoas tenham ciéncia da forma
como o Estado lida com o meio ambiente. Assim, os gastos realizados pelos governos,
danos ambientais, indices de desmatamento, tudo deve ser bastante transparente, até

para guiar as acdes necessdrias de prevencao e recuperacdo do meio ambiente.

Quanto a participagdo dos processos decisorios, ela pode se dar por consultas
publicas, audiéncias, conselhos e comissdes, enfim, 0s mecanismos que proporcionem

a presenca da populacdo na tomada de decisdes.

Ademais, os Estados devem estimular a conscientizacdo dos individuos sobre o

dever de preservar o meio ambiente. Isto se d4 por meio da educagdo ambiental.
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O acesso a mecanismos judiciais e administrativos de compensagdo e reparagcao

de danos ambientais também deve ser proporcionado pelos entes publicos.

Tais faces da cooperacao e participagao ambientais estdo claramente delineadas

no principio 10 da ECO-92, verbis:

“Principio 10 - A melhor maneira de tratar as questdes ambientais €
assegurar a participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidaddos
interessados. No nivel nacional, cada individuo terd acesso adequado as
informacdes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades
publicas, inclusive informagdes acerca de materiais e atividades perigosas
em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos
processos decisérios. Os Estados irdo facilitar e estimular a
conscientizacdo e a participacdo popular, colocando as informagdes a
disposi¢do de todos. Serd proporcionado o acesso efetivo a mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensagio e

reparacdo de danos.”

Tem-se, pois, que a participacdo pressupde a inclusdo do Poder Publico e da

coletividade na busca por um meio ambiente saudavel.

Fica bastante claro que o desenvolvimento econdmico implica o respeito ao
meio ambiente, sendo que o processo de prevencdo de danos ambientais estd

intrinsecamente vinculado a erradicacao da pobreza.

As politicas ambientais, em nivel mundial, ndo podem ser formuladas como
mecanismo de exploracdo de paises em desenvolvimento. Todas as agdes devem ser

pensadas globalmente. Os principios 6 e 7 refletem esta preocupagao:

“Principio 6 - Sera dada prioridade especial a situag@o e as necessidades
especiais dos paises em desenvolvimento, especialmente dos paises
menos desenvolvidos e daqueles ecologicamente mais vulnerdveis. As
acOes internacionais na area do meio ambiente ¢ do desenvolvimento
devem também atender aos interesses e as necessidades de todos os

paises.

Principio 7 - Os Estados irdo cooperar, em espirito de parceria global,
para a conservagdo, protecdo e restauragdo da satide e da integridade do
ecossistema terrestre. Considerando as diversas contribuicdes para a

degradacdo do meio ambiente global, os Estados tém responsabilidades
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comuns, porém diferenciadas. Os paises desenvolvidos reconhecem a
responsabilidade que lhes cabe na busca internacional do
desenvolvimento sustentdvel, tendo em vista as pressdes exercidas por
suas sociedades sobre o meio ambiente global e as tecnologias e recursos

financeiros que controlam.”

Tendo em vista referidos principios, hd um dever nio s6 nacional, mas global,

de acdo com vistas a preservar o meio ambiente.

O grande problema estd na implementagdo dos principios da Declaracao do
Rio. A efetivacdo deles depende de uma postura forte das Nacdes Unidas, com

. . 355
instrumentos e programas proprios™".

A criacdo de unidades de conservacdo € um dos mecanismos de efetivacdo de
politicas de protecao ambiental, derivados dos compromissos internacionais firmados

pelo Brasil.

Enfim, as unidades de conservacdo fazem parte dos esforcos nacionais e
internacionais de protecdo ambiental. Elas “garantem habitat a espécies em risco de
extin¢do; preservam ecossistemas ameagados, proporcionando a manutengdo de seus
servicos ambientais; permitem a realizacdo de pesquisas e desenvolvimento de
estratégias para o controle das mudangas climdticas; incentivam formas sustentdveis de

exploracdo de recursos naturais™°.

4.5. Regularizac¢ao fundiaria nos espacos ambientais protegidos

7z

A situacdo territorial brasileira € extremamente complexa, sendo que o0s
problemas fundidrios atuais decorrem, no mais das vezes, da confusao legislativa e da
falta de controle da ocupacdo da terra. No caso das unidades de conservagao, ndo ha

diferencas em relacdo a isto, conforme exposto a seguir:

No final do século XIX, surgiram inimeros documentos internacionais
voltados a protecdo destes espacos especialmente protegidos, gerando reflexos em

inimeros paises.

355

SILVA, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, 4* edi¢do, 2° tiragem, Sdo Paulo: Malheiros,

2003, p. 65-66.

356

BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizagio fundidria em unidades de conservagio,

Brasilia: MPF, 2014, p.57.
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No Brasil, em 23.01.1934, foi promulgado o Cddigo Florestal, por meio do
Decreto 23.793. Nesta norma, foram previstas as florestas protetoras, remanescentes,
modelos de rendimento, bem como os parques nacionais. Nao obstante, como aponta
Ludmila Junqueira Duarte Oliveira, “o conjunto carecia de sistematizacdo e as normas

. e 1. . e g n . 7
sobre a forma de criagdo, dominialidade e regime juridico eram laconicas™’.

A seguir, o Codigo Florestal de 1965 (Lei 4.771/65) buscou aperfeigoar o
sistema antes vigente, com a criacdo de unidades de uso indireto e de uso direto.

Permaneciam, no entanto, dividas sobre o regime juridico e a dominialidade™®,

Ainda, as unidades eram criadas mais por conveniéncia politica do que
propriamente visando ao bem da coletividade, o que contribuiu para o descontrole que

hoje se verifica.

Posteriormente, nova regulamentagao surgiu com o Decreto 84.017, que apesar
de dirigida aos parques nacionais, possuia normas a serem aplicadas a todas as

unidades de conservagﬁo359.

A Lei 9.985/2000, conhecida como Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (“SNUC”), representou um avango na gestdo publica destes espacos, na

medida em que esclareceu o regime juridico aplicdvel a eles.

No entanto, a heranca passada de descontrole torna imprescindivel a

regularizacdo fundidria das UCs.

A criacdo dos espagos especialmente protegidos no Brasil se deu de forma
desordenada, sem qualquer planejamento. O sistema de unidades de conservagdo aqui
introduzido foi importado dos EUA, que tinha situacdo fundidria totalmente diversa.
Neste, quando da criacdo das unidades de conservagdo, a populacdo nativa ja havia
praticamente sido extinta, como ocorreu no Parque Nacional de Yellowstone, enquanto
no Brasil, a criagdo se deu de forma concomitante com a presenca de indios e tribos

. 360
nativas™ .

357 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regulariza¢do fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.

358 OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regulariza¢do fundidria de unidades de conservacdo, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.

¥ OLIVEIRA, Ludmila Junqueira Duarte, Regularizacio fundidria de unidades de conservacio, Boletim
Cientifico, Brasilia: ESMPU, a. 9, n.32/33, p. 143-176, jan./dez. 2010.

% BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizagio fundidria em unidades de conservagio,
Brasilia: MPF, 2014, p.63.
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A falta de planejamento foi um fator decisivo para a confusdo aqui instalada,
além da importacdo pura e simples de um modelo aplicado a uma realidade totalmente

diferente.

Podem-se resumir os problemas fundidrios existentes nas unidades de
conservagao, do seguinte modo: “existéncia, no interior da Unidade de Conservacdo, de
posse de particular que nao € proprietdrio da area; b) existéncia, no interior da Unidade
de Conservacdo, de propriedade particular, sem que haja a respectiva posse; c)
existéncia, no interior da Unidade de Conservagdo, de propriedade particular, com
posse de outro particular distinto do proprietdrio; d) existéncia, no interior da Unidade
de Conservacdo, de propriedade particular com posse, direta ou indireta, do préprio

proprietério; e) inexisténcia de propriedade ou posse de particulares™ "

Tendo em vista este quadro de desordem, é preciso realizar um diagnéstico das
ocupacdes existentes nas UCs, analisando a compatibilidade de atividades praticadas
nela com o objetivo de sua criacdo. Constatadas as incompatibilidades (por exemplo:
criacio de gado em parques nacionais — UC de protecdo integral), devem ser

programadas medidas com vistas a regularizacdo fundidria.

Diversos instrumentos integram a regularizacdo fundidria em unidades de
conservacgdo, como as desapropriacdes, a aquisicdo de propriedades, a regularizacao de

posses, a discriminacdo das terras devolutas e a retificagdo de registros imobilidrios.

Nao basta regularizar as unidades de conservagdo com problemas passados.
Deve-se evitar que novos problemas surjam. Isto somente serd possivel se, no momento
da criacdo das UCs, for realizado um planejamento, com a adog¢do das medidas
necessdrias a sua instituicdo, como a desapropriacdo de dreas privadas incompativeis
com a finalidade da UC, bem como a previsao financeira para a realizacdo de tais
acoes.

Conforme aponta Duciran Van Marsen Farena, o Sistema Nacional de

Unidades de Conservacdo ndo funciona adequadamente:

“... o principal problema do Sistema & relativo a sua eficicia. A maioria
dessas unidades de conservacdo existe apenas no papel ou ressente-se da

falta de recursos materiais e humanos. Além disso, o sistema apresenta

1 BRASIL, MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, Regularizagio fundidria em unidades de conservagio,
Brasilia: MPF, 2014, p.64.
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outras caréncias, tais como a insignificante participag¢do do setor privado
na estratégia de dreas protegidas, a despeito de previsdes legais, como a
Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN), a inexisténcia de acdes
expressivas de reflorestamento e recuperacdo de 4reas degradadas, a
escassa preocupacdo com corredores ecolégicos e zonas de
amortecimento, a falta de planejamento estratégico e, por fim, a
desarticulacdo entre as diversas instincias (municipal, estadual e federal).
Assim € que nem todos os Estados da Federagao dispdem de unidades de
conservagdo de modalidade integral, privando ecossistemas de alto risco
de protecio mais completa, quando na verdade a necessidade de
preservagdo € que deveria ditar a criacdo desse tipo de unidade de
conservagdo. A caatinga nordestina, por exemplo, um dos ecossistemas
cujo uso irracional ja adquire contornos de catastrofe ambiental,
espelhada no processo de crescente desertificacdo, conta apenas com
0,65% de sua 4rea protegida por unidades de conservacdo federais de
protecdo integral, e as poucas unidades estaduais existentes ndo passam
de fic¢do burocrética, incapaz de reverter a destruicdo da biodiversidade

10C&1 95362

Em sintese, a formacdo das UCs no Brasil se deu de forma desordenada, sob a
influéncia de uma tendéncia mundial de protecdo de espacos territoriais com riquezas
naturais relevantes. Em muitos casos, a sua criacdo ocorreu mais por conveniéncia
politica do que pela necessidade de preservacao ambiental. A falta de planejamento na
sua criagdo e a inexisténcia de diplomas juridicos que estipulassem o seu regime
juridico e a sua dominialidade contribuiram para o caos hoje instalado. Neste contexto,
nota-se a presenca humana em UCs que ndo as permitem, a ocupagdo sem qualquer
titulo, dentre outros, que exigem uma pronta atuacdo do Poder Publico com vistas a
regularizacdo fundidria. Também, a falta de recursos materiais € humanos, aliada a
desarticulacdo entre as diversas esferas de poder, contribui para a falta de eficacia do
sistema de unidades de conservacdo. A regularizacdo fundidria contribuird para a
melhoria da preservacdo ambiental, protecdo das minorias e desenvolvimento

sustentavel.

**2 FARENA, Duciran Van Marsen, Aspectos polémicos acerca da criagdo e implantagdo de unidades de

conservagdo, Boletim Cientifico, a. 6, n. 24/25, p. 123-150, Brasilia: ESMPU, julho/dezembro 2007, p. 124-
125.
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4.6. Protecao ambiental x presenca de comunidades tradicionais

O homem integra a natureza, sendo que as questdes ambientais fazem parte da
sociedade, da histdria, e da realidade sociopolitica. Nao ha como contrapor sociedade e

meio ambiente nos dias de hoje, como ocorria no século XX,

A CF/88 garante aos indios, quilombolas e comunidades tradicionais o respeito
a sua identidade e valores, formas de expressdo, modos de criar, criacdes cientificas,
artisticas e tecnoldgicas, obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos
destinados as manifesta¢des artistico-culturais, conjuntos urbanos e sitios de valor
histdrico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico

(arts. 215 e 216)°%*,

363 BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo- hacia una nueva modernidad, Barcelona: Paidés, 2002, p. 89-90.

%% «Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiard e incentivard a valorizacdo e a difusao das manifestacdes culturais.

§ 1° O Estado protegera as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros
grupos participantes do processo civilizatério nacional.

2° A lei dispord sobre a fixa¢do de datas comemorativas de alta significacdo para os diferentes segmentos
étnicos nacionais.

3° A lei estabelecerda o Plano Nacional de Cultura, de duragdo plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pafs e a integracdo das agdes do poder publico que conduzem a: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 48, de 2005)

I - defesa e valorizagdo do patrimdnio cultural brasileiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de
2005)

II - producido, promocio e difusdo de bens culturais; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de 2005)

IIT - formagdo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas mdultiplas dimensdes; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 48, de 2005)

IV - democratizacio do acesso aos bens de cultura; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de 2005)

V - valorizacdo da diversidade étnica e regional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de 2005)

Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressdo;

II - os modos de criar, fazer e viver;

III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espacos destinados as manifestagcdes artistico-
culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico,
ecoldgico e cientifico.

§ 1° O Poder Publico, com a colaboragdo da comunidade, promoverd e protegerd o patrimdnio cultural
brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigildncia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao.

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 3° A lei estabelecera incentivos para a producdo e o conhecimento de bens e valores culturais.

§ 4° Os danos e ameacas ao patrimonio cultural serdo punidos, na forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.

§ 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento a cultura até cinco
décimos por cento de sua receita tributdria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais,
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Da mesma forma, a CF/88 prevé o dever de preservacdo do meio ambiente para
as presentes e futuras geracOes, definindo os espagos especialmente protegidos (art.

225 da CF/88).

Na medida em que hé a presenca de comunidades tradicionais em unidades de
conservagdo, colocam-se dois bens juridicos em aparente contradi¢do: formas de

expressao cultural dos povos tradicionais e meio ambiente.

Trata-se, na verdade, de aparente contradi¢do, j4 que a presenga dos povos
tradicionais, como regra, favorece a prote¢cdo do meio ambiente. Isto porque é mantido
um modo de viver ja integrado a Natureza, e que, com ela, possui uma relacdo

harmonica.

A presenca de povos nao tradicionais, por outro lado, tem objetivos que nao
sao o de preservacdo do seu modo de viver. S@o interesses geralmente de natureza

econOmica que fazem com que o meio ambiente seja colocado em segundo plano.

Deste modo, a protecdo constitucional aos modos de viver dos povos
tradicionais nao deve ser ampliada para grandes empresarios, mineradores,
agricultores, etc, que buscam a exploragdo do potencial econdmico da terra, como

objetivo primordial.

A compatibilizag@o de interesses dos povos tradicionais € do meio ambiente é
fundamental, ja que segundo estudo do Ministério Publico Federal, ha em boa parte das

unidades de conservacdo a presenca de referidos povos. Veja-se:

“A existéncia, em 2012, de 312 Unidades de Conservagao federais, sendo
139 (45%) Unidades de Conservagdo de Protecdo Integral e 173 (55%)
Unidades de Conservacdo de Uso Sustentidvel. Nesse cendrio,
considerando a amostra de 133 Unidades de Conservagdo analisada pela
assessoria pericial da 4* CCR, constatou-se a presenca de povos e

comunidades tradicionais em 37%: entre estas, 23% eram Unidades de

vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003)

I - despesas com pessoal e encargos sociais; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

II - servico da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

- qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou agdes

apoiados. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003).”
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Conservacdo de Uso Sustentdvel e 14% eram Unidades de Conservacio

de Protecio Integral.””**®

Assim, tem-se que, tanto nas unidades de conservacdo de uso sustentdvel,

quanto nas de protecdo integral, ha a presenca humana.

Nas unidades de conservagao em que ndo é permitida a ocupagdo humana, a
Lei 9.985/00 estipula que as populacgdes tradicionais serdo realocadas, com pagamento

de indenizacdo e compensacdo pelas benfeitorias realizadas.
Neste sentido, o art. 42 da Lei 9.985/00:

“Art. 42. As populacdes tradicionais residentes em unidades de
conservagdo nas quais sua permanéncia nao seja permitida serdo
indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente
realocadas pelo Poder Publico, em local e condi¢gdes acordados entre as

partes.(Regulamento)

§ 10 O Poder Publico, por meio do 6rgdo competente, priorizard o

reassentamento das populagdes tradicionais a serem realocadas.

§ 20 Até que seja possivel efetuar o reassentamento de que trata este
artigo, serdo estabelecidas normas e agles especificas destinadas a
compatibilizar a presenca das populacdes tradicionais residentes com o0s
objetivos da unidade, sem prejuizo dos modos de vida, das fontes de
subsisténcia e dos locais de moradia destas populacdes, assegurando-se a

sua participacdo na elaboragdo das referidas normas e acdes.

§ 3o Na hipétese prevista no § 20, as normas regulando o prazo de

permanéncia e suas condi¢des serdo estabelecidas em regulamento.”

Com efeito, o dispositivo acima aduz que os povos tradicionais deverdo ser
retirados dos ambientes especialmente protegidos, quando for incompativel a sua

presenca com os objetivos da unidade de conservacao.

365 BRASIL, Ministério Publico Federal. 6* Camara de Coordenacdo e Revisdo. Territérios de povos e

comunidades tradicionais e as unidades de conservacdo de protecdo integral: alternativas para o
asseguramento de direitos socioambientais; coordenacio Maria Luiza Grabner ; redacdo Eliane Simdes,
Débora Stucchi. — Brasilia: MPF, 2014, p 12, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/manual-de-atuacao/docs/manual-de-atuacao-territorios-de-povos-e-
comunidades-tradicionais-e-as-unidades-de-conservacao-de-protecao-integral, acesso em 19/07/2017.
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Ocorre que tal norma afronta a CF/88, que garante as comunidades
tradicionais, indios e quilombolas, o respeito ao seu modo de viver, incluido o

territorio.

Acrescente-se que o Brasil firmou compromissos internacionais, sendo que a
Convengdo n° 169 da OIT estipula a necessidade de consulta prévia e de boa-fé aos

povos tradicionais para os atos administrativos que lhes afetem. Veja-se:
“Artigo 6°

1. Ao aplicar as disposicdes da presente Convencdo, 0s governos

deverio:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos
apropriados e, particularmente, através de suas institui¢des
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou

administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados
possam participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros
setores da populagcdo e em todos os niveis, na adogdo de decisdes em
instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de outra natureza

responsdveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das
institui¢des e iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer os

recursos necessdrios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencdo deverdo ser
efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o
objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0 consentimento acerca

das medidas propostas.”

Logo, a cria¢do de unidades de conservacao depende da consulta aos povos que

nela habitam.

Ainda, a Convengdo 169 da OIT aponta que somente, de forma excepcional, os

povos tradicionais serdo reassentados:

“Artigo 16
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1. Com reserva do disposto nos pardgrafos a seguir do presente
Artigo, os povos interessados ndo deverdo ser transladados das terras que

ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses
povos sejam considerados necessdrios, s6 poderdo ser efetuados com o
consentimento dos mesmos, concedido livremente e com pleno
conhecimento de causa. Quando ndo for possivel obter o seu
consentimento, o translado e o reassentamento sé poderdo ser realizados
ap6s a conclusdo de procedimentos adequados estabelecidos pela
legislacdo nacional, inclusive enquetes publicas, quando for apropriado,
nas quais os povos interessados tenham a possibilidade de estar

efetivamente representados.

3. Sempre que for possivel, esses povos deverdo ter o direito de
voltar a suas terras tradicionais assim que deixarem de existir as causas

que motivaram seu translado e reassentamento.

4. Quando o retorno nao for possivel, conforme for determinado por
acordo ou, na auséncia de tais acordos, mediante procedimento adequado,
esses povos deverdo receber, em todos os casos em que for possivel,
terras cuja qualidade e cujo estatuto juridico sejam pelo menos iguais
aqueles das terras que ocupavam anteriormente, ¢ que lhes permitam
cobrir suas necessidades e garantir seu desenvolvimento futuro. Quando
os povos interessados prefiram receber indenizagdo em dinheiro ou em
bens, essa indenizagdo deverd ser concedida com as garantias

apropriadas.

5. Deverdo ser indenizadas plenamente as pessoas transladadas e
reassentadas por qualquer perda ou dano que tenham sofrido como

conseqiiéncia do seu deslocamento.”

Desta forma, tendo em vista que a Convencdo da OIT n° 169, que trata de
direitos humanos de povos indigenas e tribais, tem status supralegal, ela prevalece

sobre o contido no art. 42 da Lei 9.985/00.
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Ainda, o art. 42 da Lei 9.985/00 afronta diretamente os arts. 215, 216 e 231 da
CF/88, bem como o art. 68 do ADCT*®.

Assim, a solug@o a este problema passa necessariamente pela compatibilizagao
dos interesses envolvidos, minorias € meio ambiente, sendo o0 reassentamento

inconstitucional.

Diga-se que, na prética, a criacdo de unidades de conservacdo no Brasil ndo

respeitou os direitos destas minorias, que, regra geral, sequer foram consultadas.

A fim de resguardar os direitos das minorias, bem como o direito a0 meio
ambiente saudavel, deve-se afastar o comando legal que prevé o reassentamento de

povos tradicionais.

Com esta visdo, a 6 Camara de Coordenacao e Revisao do Ministério Publico

Federal aprovou o seguinte Enunciado:

“ENUNCIADO n° 25: Os direitos territoriais dos povos indigenas,
quilombolas e outras comunidades tradicionais tém fundamento
constitucional (art. 215, art. 216 e art. 231 da CF 1988; art. 68 ADCT/CF)
e convencional (Conveng¢do n° 169 da OIT). Em termos gerais, a presenga

desses povos e comunidades tradicionais tem sido fator de contribui¢cdo

%% «Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crengas e tradi¢des, € 0s
direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens.

§ 1° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em cardter permanente, as
utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais
necessdrios a seu bem-estar e as necessdrias a sua reprodugao fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e
tradicdes.

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das
riquezas minerais em terras indigenas sé podem ser efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagc@o nos resultados da lavra, na forma da
lei.

§ 4° As terras de que trata este artigo s@o inaliendveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.
§ 5° E vedada a remocdo dos grupos indigenas de suas terras, salvo, "ad referendum" do Congresso Nacional,
em caso de catdstrofe ou epidemia que ponha em risco sua populacdo, ou no interesse da soberania do Pafs,
ap0s deliberacdo do Congresso Nacional, garantido, em qualquer hipdtese, o retorno imediato logo que cesse
0 risco.

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupacio, o
dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragdo das riquezas naturais do solo, dos rios
e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que dispuser lei
complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢ao direito a indenizag¢@o ou a a¢des contra a Unido, salvo, na
forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacdo de boa fé.

§ 7° Nao se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, § 3° e § 4°.

Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida
a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.”
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para a protecdo do meio ambiente. Nos casos de eventual colisdo, as
categorias da Lei 9.985 nio podem se sobrepor aos referidos direitos
territoriais, havendo a necessidade de harmonizacao entre os direitos em
jogo. Nos processos de equacionamento desses conflitos, as comunidades
devem ter assegurada a participacdo livre, informada e igualitdria. Na
parte em que possibilita a remoc¢ao de comunidades tradicionais, o artigo
42 da Lei 9.985 ¢ inconstitucional, contrariando ainda normas

internacionais de hierarquia supralegal.

Criado no XIV Encontro Nacional da 6°CCR em 5/12/2014.”

Nesse sentido, as comunidades tradicionais devem participar de forma

compartilhada da gestdo das unidades criadas.

A solucdo proposta compatibiliza o interesse destas comunidades com a

preservacdo do meio ambiente.

Por 6bvio, € importante separar as comunidades tradicionais de outros grupos
interessados em permanecer nas unidades de conservacdo. Os primeiros t€ém o seu
modo especial de viver indissociavelmente ligado a terra, enquanto os dltimos possuem

interesses patrimoniais predominantemente especulativos.

O critério a ser utilizado para o reconhecimento das comunidades tradicionais é
o da autoidentificagdo. Com base nele, busca-se aferir o pertencimento de uma pessoa a

um grupo especifico.

Constatada a presenca de uma comunidade tradicional em unidade de
conservagdo, devem ser garantidos os seus direitos, em especial, a sua ligagcdo com a

terra em que habitam.

Somente assim a regularizacao fundidria de unidades de conservacao sera mais

efetiva.

4.7. Conclusoes sobre a regularizacao fundiaria em unidades de conservacao

As unidades de conservacdo fazem parte de espagos especialmente protegidos,

que tém como objetivo principal a preservacao ambiental.

A sua criac@o baseou-se em modelos internacionais, em especial, 0 americano.

Diferente de 14, o processo no pais ocorreu sem qualquer planejamento. Instituiram-se
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unidades de conservacdo sem a andlise sobre a presenca de pessoas, integrantes de

povos tradicionais e ndo tradicionais.

As incompatibilidades existentes em fun¢do da ocupagdo humana em unidades

que ndo a comportavam foram sendo adiadas.

A implementacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (Lei n°
9.985/2000) passou a ser uma pega de ficcao, ja que inumeros dos seus dispositivos ndo

foram respeitados.

H4, assim, a imprescindibilidade de regularizacdo fundidria das Unidades de

Conservacao.

No entanto, a falta de recursos materiais e humanos, as restricdes
or¢amentdrias, bem como a omissao do Poder Publico, acarretaram o agravamento da
situacdo: destruicdo ambiental, exploracdo comercial de produtos em locais

inapropriados, conflitos pela posse da terra, desmatamento, dentre outros.

Tendo em vista este panorama, bem como 0S compromissos internacionais
firmados pelo Brasil, devem ser estudadas as diferentes condi¢des existentes nas

referidas Unidades.

Constatando-se a presenga de pessoas que ndo fazem parte de povos
tradicionais e havendo contrariedade aos objetivos da unidade de conservacao, o Poder
Pablico tem o dever de retomar as dreas indevidamente ocupadas, efetivando o

proposito de criacdo destes espagos ambientalmente protegidos.

Em se tratando de povos tradicionais, hd que se compatibilizar o respeito ao

meio ambiente com a garantia destes povos a sua identidade e modos de viver.

Assim, ndo ha que se falar em reassentamento, mas sim em gestdo

compartilhada.

Por fim, a regulariza¢do fundidria de unidades de conservacdo enquadra-se no
contexto do desenvolvimento sustentdvel, com a harmonizacdo do crescimento

econOmico e da preservagao ambiental.
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5. Regularizacio Fundiaria em areas ocupadas por minorias

5.1. Principio da protecio das minorias

A CF/88 mudou o tratamento antes conferido as minorias, incorporando uma
visdo pluriétnica. Alterou-se o paradigma de assimilacdo a cultura predominante,

. . 367
passando-se a reconhecer e respeitar as diferencas™ .

O resguardo aos valores, crengas, linguas, costumes e demais aspectos que
diferenciam um grupo dos demais é reconhecido pelo Estado Brasileiro, e merece

protecao.

O Estado multicultural e pluriétnico caracteriza-se pela valorizacdo das
diferentes percepcdes de mundo, afastando a ideia de que culturas diversas da
dominante sdo atrasadas, barbaras, incivilizadas. Também, ndo € correta a ideia de que
0s povos que possuem costumes mais proximos ao do homem moderno sdo os mais
desenvolvidos. O parametro ndo pode ser uma determinada cultura, afastando-se dos
valores presentes nas outras, mas sim reconhecer cada uma delas, conforme as suas

crengas, convicgdes, modos de viver, etc.

Diante deste panorama, ndo s6 indios e quilombolas t€m os seus direitos
assegurados, mas sim todos os povos que se distinguirem por aspectos culturais,
sociais, econdmicos e religiosos. Podem ser citados, nesse diapasdo, os ciganos,

caicaras, seringueiros, quebradores de babacu, dentre outros.

O Decreto 6.040/2007, que instituiu no pais a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais, define povos

tradicionais da seguinte forma:

“I-Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente
diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas
préprias de organizagdo social, que ocupam e usam territérios e recursos

naturais como condi¢do para sua reproducdo cultural, social, religiosa,

*” DUPRAT, Deborah, O Estado Pluriétnico, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/estado_plurietnico.pdf, acesso em
21/07/2017.

209



ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas

gerados e transmitidos pela tradicao; (...)”

Tal compreensdo estd de acordo com compromissos internacionais sobre os

direitos das minorias assinados pelo Brasil.

A Convenc¢do n° 169 da OIT alterou o paradigma antes existente, contido na
Convenc¢ao n° 107 da OIT. Enquanto este diploma juridico defendia a ideia de
incorporacdo das minorias étnicas a sociedade nacional, aquele protege o pluralismo

cultural e étnico, com o respeito 2 identidade destes povos™®.

Um traco marcante destes grupos tradicionais estd no tratamento dado a terra.
Ela ndo € mera mercadoria, com valor econdmico. Ao revés, € um espaco essencial a

vida.

A defesa da terra atrela-se a dignidade da pessoa humana. Em outras palavras,

a identidade coletiva depende da terra.

Daniel Sarmento apresenta tal entendimento, em parecer sobre a
constitucionalidade do Decreto 4.887/03, que regulamenta o procedimento para
identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo de terras ocupadas

por quilombolas:

“Privado da terra, o grupo tende a se dispersar e a desaparecer, absorvido
pela sociedade envolvente. Portanto, ndo € sé a terra que se perde, pois a
identidade coletiva também periga sucumbir. Dessa forma, nio é exagero
afirmar que quando se retira a terra de uma comunidade quilombola, nao
se estd apenas violando o direito a moradia dos seus membros. Muito
mais que isso, se atenta contra a propria identidade étnica destas pessoas.
Dai porque, o direito a terra dos remanescentes de quilombo é também

um direito fundamental cultural (art. 215, CF).”369

Nota-se, deste modo, que a identidade étnica dos grupos minoritdrios &
dependente da terra. Nao se estd lidando apenas com a moradia, mas sim com a

existéncia do grupo.

368 DUPRAT, Deborah, A Convengdo n. 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e informada in
DUPRAT, Deborah (organizadora), Convencdo n. 169 da OIT e os Estados Nacionais, Brasilia: ESMPU,

2015, p. 53-78.
369 SARMENTO, Daniel, Territérios Quilombolas e Constituicdo: A ADI 3.239 e a Constitucionalidade do
Decreto 4.887/03, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-

publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/Territorios_Quilombolas_e_Constituicao_Dr._Daniel_Sarment
o.pdf, acesso em 21/07/2017.
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Além da dignidade, ha que se respeitar as diferencas, sendo a isonomia um de
seus alicerces. O tratamento conferido aos desiguais deve ser compreendido com base

na légica deles. Nao ha como tratar o outro aplicando-se a l16gica da maioria.

Assim, o significado da terra deve basear-se no contetido dado pelas minorias,
e ndo segundo uma visdo majoritdria da civilizagdo ocidental. E somente, desta
maneira, € que se pode compreender a importancia da sua ocupacdo para 0S povos

tradicionais.

Diversos documentos internacionais apontam neste sentido, como a Convengao
n° 169 da OIT, Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas
(2007), Convengdo sobre a Protecio e a Promoc¢do da Diversidade das Expressoes
Culturais (Decreto 6.177/2007), Convengao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto

de San José da Costa Rica, Decreto 678/1992), dentre outros.
O Decreto 6.040/2007 preve:

“II - Territérios Tradicionais: os espacos necessdrios a reproducio
cultural, social e econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam
eles utilizados de forma permanente ou tempordria, observado, no que diz
respeito aos povos indigenas e quilombolas, respectivamente, o que
dispdem os arts. 231 da Constituicdo e 68 do Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitérias e demais regulamentagdes.”

Constata-se, pela definicdo acima, a necessidade da terra para a prépria
manutencdo do grupo, dos seus lagos étnicos, e sua existéncia. Confere-se um grande

valor afetivo a terra.

Deborah Duprat exemplifica de forma bastante clara o quanto o territorio é

fundamental para alguns grupos:

“Sdo muito comuns, na atualidade, a¢des possessOrias contra indios e
quilombolas. E preciso que o julgador tenha em mente que o centro do
debate estd na prépria definicdo de posse e que as partes contrapostas
pertencem a comunidades lingiiisticas distintas. Para os guaranis, por
exemplo, o tekoha é uma institui¢io divina criada por Nande Ru. Deles

desalojados com a chegada do homem branco, procuram ali permanecer,
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inclusive trabalhando para este nos ervais e em rocas. Consideram-se,

g .- 370
dessa forma, de posse de seu territério tradicional.”

Destarte, a regularizacdo fundidria busca reconhecer os direitos destes povos

tradicionais a terra, como espago de sua sobrevivéncia.

Com isto, assegura-se a dignidade da pessoa humana, a isonomia, o respeito a

diversidade étnica, bem como sdo evitados conflitos pela posse da terra.

Em suma, as medidas voltadas a preservacdo da terra, como direito
fundamental das minorias, fazem parte da regularizacdo fundidria. Ela € essencial ndo
sO para estes grupos, mas para a propria sociedade brasileira, como um todo, que

reconhece e protege os direitos dos grupos participantes do Estado brasileiro.

5.2. Regularizacao fundiaria e quilombolas

Os quilombolas sdo pessoas com descendéncia negra, que pertencem a um

grupo ou comunidade, com caracteristicas étnico-raciais proprias.

A CF/88 nao fala propriamente de quilombolas, mas sim de ‘remanescentes de
comunidades dos quilombos’ (art. 68 do ADCT), o que d4d uma ideia de pessoas com
algum traco de ancestralidade negra, provenientes de comunidades que habitavam

referidos espagos.

A definicio normativa de remanescentes das comunidades de quilombos

encontra-se no caput do art. 2° do Decreto 4.887/2003:

“Art. 20 Consideram-se  remanescentes das comunidades dos
quilombos, para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo
critérios de auto-atribui¢do, com trajetéria histérica prépria, dotados de
relacdes territoriais especificas, com presuncdo de ancestralidade negra

relacionada com a resisténcia a opressao histérica sofrida.”

Tem-se, pois, que tais grupos possuem vinculos histéricos decorrentes da

escravidao, bem como relagdo especial com os locais que habitam.

DUPRAT, Deborah, O Direito sob o marco da plurietnicidade/multiculturalidade, disponivel em

http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs/artigos/documentos-e-
publicacoes/artigos/docs_artigos/o_direito_sob_o_marco_da_plurietnicidade_multiculturalidade.pdf, acesso
em 21/07/2017.
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No tocante a questdo historica, os quilombolas sdo predominantemente 0s
descendentes dos escravos, que carregam o estigma de opressao e violacdo dos seus

direitos até os dias de hoje®’".

Claro que nao s6 a cor gera a discriminacdo. S3o inimeros os fatores da
desigualdade, que devem ser estudados em conjunto, segundo o critério da

) ) ) . . ( 7
interseccionalidade, nos dizeres de Kimberlé Crenshaw’

. No entanto, a segregacdo
pela cor, muito em razdo da escraviddo, com padrdes de hierarquia étnico-raciais, €

bastante caracteristico na sociedade brasileira.

o 373 . . 1z .

Quanto aos territérios”~ especificos, ndo ha como separar a drea ocupada da
sua dimensdo humana, dadas as relacbes umbilicalmente existentes entre os
quilombolas e o seu espago. Nesse sentido, “o quilombo € o lugar e é também a

comunidade”, na licio de Walter Claudius Rothemburg®"*.

Além da ancestralidade negra, dos lacos histéricos e do territério especifico,

tem-se a ideia de resisténcia.

Esta decorre da opressao a que eram submetidos os quilombolas, o que fez com
que estas pessoas buscassem contrariar o poder dominante, organizando-se de maneira

propria, nos quilombos.

H4 uma concepcdo fortemente arraigada de que a fuga das pessoas aos
quilombos confrontou o poder dos senhores de escravos, ndao obstante em alguns casos
ela ndo corresponda a realidade. Mesmo assim, a no¢do romantica de resisténcia, que

aparece na ideia de fuga, estd fortemente vinculada a concepgdo de quilombos®”.

371 SARMENTO, Daniel, Territérios Quilombolas e Constituicdo: A ADI 3.239 e a Constitucionalidade do

Decreto 4.887/03, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-
publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/Territorios_Quilombolas_e_Constituicao_Dr._Daniel_Sarment
o.pdf, acesso em 21/07/2017, p. 6.

2 CRENSHAW, Kimberlé, Documento para o encontro de especialistas em aspectos da discriminaco racial
relativos ao género, disponivel em http://www.scielo.br/pdf/ref/v10n1/11636.pdf, acesso em 25/07/2017.

* Territério ndo é tomado aqui com o significado politico. No julgamento da PET 3388 ED/RR,
diferenciou-se terras indigenas, que é termo de natureza sécio-cultural, de territério indigena, que se atrela a
uma ordem soberana.

374 ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das
comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Flavia
(Coords.), Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 449.

37 ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das
comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Fldvia
(Coords.), Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 449-450.
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Desta forma, a aboli¢do da escravatura (13 de maio de 1888) representou nada
mais do que um marco histérico e formal, sem qualquer relevancia para a alteracao da
realidade socioecondmica que reinava a época. Os negros quilombolas continuavam a
ser marginalizados da sociedade, sofrendo toda sorte de discriminacdo e violéncia

racial®’®.

A CF/88, em seu art. 68 da ADCT, buscou reparar uma divida histérica do
Estado Brasileiro com estes grupos oprimidos, bem como promover o reconhecimento
de direitos fundamentais, como a dignidade da pessoa humana, a igualdade, o direito as

diferencas, a moradia, tudo isto no contexto de um Estado pluriétnico. Veja-se:

“Art. 68 do ADCT. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos
que estejam ocupando suas terras é reconhecida a propriedade definitiva,

devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.”

Também, com referida norma, ndo se busca somente reparar o passado, mas se

voltam os olhos ao futuro dos ‘remanescentes’ das comunidades de escravos.

Pretende-se preservar tais grupos, em seus aspectos mais importantes: cultural,
social, econdmico, historico, religioso, etc, dada a sua relevancia para a formacgdo do

Estado brasileiro.

Tal dispositivo coaduna-se com tratados internacionais de direitos humanos

assinados pelo Brasil, destacando-se a Convengdo n° 169 da OIT.

Referida Convengdo aplica-se a todos que possuem condi¢des sociais, culturais
e econdmicas distintas do restante da sociedade (art. 1°), incluindo-se os remanescentes
das comunidades de quilombos. Logo, a Convenc¢ao da OIT ndo se foca somente nos

indios, mas em todas as minorias.

Além disto, a Convencdo 169 da OIT reconhece o direito destas minorias aos
seus territorios, devendo os governos garantir a terra e os territorios, haja vista a sua

importancia especial para estas culturas (art. 13).

Frise-se também que inimeras sao as formas de se reparar a divida histérica do

Estado brasileiro com os descendentes de quilombolas, ndo se limitando isto a

376 ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das
comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Flavia
(Coords.), Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 453-454.
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propriedade definitiva das terras ocupadas por eles. As acdes afirmativas (por exemplo:
o estabelecimento de cotas para o acesso ao ensino superior aos indios, negros e

pobres) visam a aplicar o principio constitucional da igualdade.

Assim, o direito a terra € somente uma destas medidas de reconhecimento da
desigualdade existente em nossa sociedade, fruto de anos de discriminacdo, opressao e

violacdo dos direitos destes grupos.

Neste contexto, a regularizacdo fundidria busca concretizar o comando
constitucional contido no art. 68 do ADCT, garantindo aos remanescentes de
quilombolas a propriedade das terras que ocupam, bem como assegurando a eles os

direitos fundamentais decorrentes dela.

Com a regularizacdo fundidria, ndo sé estes grupos terdo os seus direitos
minimamente preservados, como haverd o respeito a diversidade cultural e étnica,

elemento central da formagdo do Estado Brasileiro (arts. 215 e 216 da CF/88).

5.2.2. Previsao normativa

Além dos artigos constitucionais (arts. 215 e 216 da CF/88 e art. 68 do ADCT),
formam o bloco de constitucionalidade os tratados internacionais sobre direitos

humanos, incorporados com for¢a de emenda constitucional.

Este conjunto dispde sobre os direitos fundamentais das minorias, dentre os
quais, o direito ao reconhecimento do seu modo de viver, das suas crengas, costumes €

especial relacdo com a terra.

Houve a regulamentacdo do art. 68 do ADCT, pelo Decreto 3.912/2001,
posteriormente substituido pelo Decreto 4.887/2003, que tratou do procedimento para
identificag¢do, reconhecimento, delimitacdo, demarcacio e titulacdo das terras ocupadas

por remanescentes das comunidades dos quilombos.

O Decreto 4.887/03 foi questionado no ambito do STF, em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (“ADI”), proposta pelo antigo Partido da Frente Liberal (“PFL”),
isto é, a ADI 3239°".

O autor requer que seja declarada a inconstitucionalidade do Decreto, em

virtude da forma pela qual foi regulamentado o procedimento para reconhecimento das

377 Disponivel em http://www.conectas.org/arquivos/editor/files/ADI3239.pdf, acesso em 25/07/2017.
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terras quilombolas. Também, pediu para que fosse reconhecida a inconstitucionalidade
da desapropriacdo (art. 13), do critério de autoatribui¢do (art. 2°, caput, § 1°) e das

terras onde se localizavam os quilombos (art. 2°, § 2° e 3°).

Houve manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido pela constitucionalidade do

Decreto.

Também, foi proferido parecer pela Procuradoria-Geral da Repiblica, no

sentido da constitucionalidade do Decreto’’®,

O processo deu entrada no STF em 2004, mas, até o presente momento

(11/2017), ndo houve o término do seu julgamento.

N

Em relacdo a regulamentacdo por meio de decreto, a ADI assevera que os
decretos sdo atos secundérios, que regulamentam as leis (art. 84, IV, da CF/88379). Na
medida em que o decreto dispensa a norma legal, invade a esfera propria reservada a
esta, sendo inconstitucional. Na hipétese, ndo hd que se falar em decreto autbnomo,
uma vez que o Decreto 4.887/2003 ndo trata da organizacdo da administragcdo publica

(art. 84, VI, da CF/88). Assim, ele padece de inconstitucionalidade.

Quanto a desapropriacao, a ADI sustenta que a propriedade quilombola decorre
diretamente da CF/88. Logo, ndo ha que se falar em desapropriagdo, muito menos em
gastos e indenizagOes. O papel do Estado, desta forma, € o de meramente emitir os
titulos. Também, tal modalidade de desapropriacdo ndo se enquadra em qualquer dos

casos previstos na CF/88 (art. 5°, XXIV), nem nas leis que a regem.

No tocante ao critério de autoatribui¢do, a ADI aduz que o espirito da CF/88
ndo permite que os proprios interessados nas terras passem a deté-las por mera
declaracdo de vontade. Isto subverteria a qualificacdo constitucional, que fala em

‘remanescentes’, € ndo em ‘descendentes’. Mesmo que fosse ampliado o escopo para

378 . .
Disponivel em

http://www.prpa.mpf.mp.br/news/2015/arquivos/PARECER_PGR_STF_ADIN_NR3239 SQI.pdf/view,
acesso em 25/07/2017.

79 «Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repuiblica:

(..r)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucao;

(..r)

VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redagcdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) organiza¢do e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgios publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extincdo de func¢des ou cargos publicos, quando vagos; (Incluida pela Emenda Constitucional n°® 32, de
2001)”
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abranger os ‘descendentes’, ndao hd razoabilidade em adotar um critério de
autossugestdo. Também, somente teria direito a terra a pessoa que comprovasse a posse
das dreas quando da promulgacdo da CF/88, com o animus de dono. Assim, o critério
de autoatribuicdo ndao € compativel com a norma constitucional, haja vista que ird
permitir a pessoas sem vinculos com os escravos fugidos, ao tempo da escraviddo, que

obtenham a titularidade de areas.

Por fim, no que tange as terras em que se localizavam os quilombos, a ADI
invoca a sua excessiva amplitude conceitual. Isto porque a “reprodugdo fisica, social,
econOmica e cultural” pode ndo ter ocorrido no local onde se encontravam os
quilombos. Nao se deve dar aos remanescentes das comunidades de quilombos o poder
de dizer quais as areas que pretendem. Somente estudos antropoldgicos podem

determinar a correta localizagao dos quilombos.

A AGU defendeu a validade do Decreto. Asseverou que o art. 68 do ADCT ¢é
norma constitucional de eficicia plena, e que ndo depende de lei para sua
aplicabilidade. Ainda, sustentou que o referido decreto apenas disciplinou o
procedimento administrativo para a titulagao de terras, sendo vidvel a desapropriagdo e
o critério da autoatribuicdo. Isto porque a regularizacdo fundidria deve respeitar a
diversidade sociocultural e étnica no pais. Por fim, aduziu que o Decreto n° 4.887/2003
tem base de validade no art. 14, IV, “c”, da Lei n° 9.649/1998% ¢ no art. 2° Il e

838! Desta forma, no campo formal, existindo um

parédgrafo tnico, da Lei n° 7.668/198
conflito de legalidade, e ndo de constitucionalidade, ndo se apresenta cabivel a

discussdo por meio do controle abstrato de constitucionalidade. No mérito, a AGU

30 «Art. 14. Os assuntos que constituem drea de competéncia de cada Ministério sdo os seguintes: (...) IV -

Ministério da Cultura: (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 2.216-37, de 2001)

(...) ¢) aprovar a delimitacdo das terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como

determinar as suas demarcagdes, que serdo homologadas mediante decreto; (Redacdo dada pela

Medida Proviséria n® 2.216-37, de 2001)”

BIArt, 2° A Fundagdo Cultural Palmares - FCP poderd atuar, em todo o territério nacional, diretamente ou

mediante convénios ou contrato com Estados, Municipios e entidades publicas ou privadas, cabendo-lhe: (...)
III - realizar a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos quilombos, proceder ao

reconhecimento, a delimitacdo e a demarcagdo das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente

titulagdo. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.216-37, de 31.8.2001)

Parigrafo tnico. A Fundacdo Cultural Palmares - FCP é também parte legitima para promover o
registro dos titulos de propriedade nos respectivos cartdrios imobilidrios. (Incluido pela Medida Proviséria n°®
2.216-37, de 31.8.2001)”
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sustentou a constitucionalidade do Decreto, tendo em vista sua compatibilidade com a

legislagdo que lhe d4 fundamento e com a Constitui¢do Federal®®*.

Por sua vez, a PGR também defendeu a validade do Decreto. De inicio, o art.
68 do ADCT abriga verdadeiro direito fundamental dos remanescentes das
comunidades de quilombos, razdo pela qual a sua interpretacdo deve ser ampliada ao
maximo, no seu ambito normativo. Em relacdo ao fundamento de validade, o MPF
aduziu que o referido Decreto baseia-se nos arts. 14, IV, “c”, da Lei n°® 9.649/1998 e 2°,
III e pardgrafo dnico, da Lei n° 7.668/1988. O anterior Decreto 3.912/2001, que
regulamentava tais dispositivos foi substituido pelo Decreto 4.887/2003. Logo, nao ha
que se falar em inconstitucionalidade formal. No campo material, quanto a
desapropriacio, a PGR também se manifestou contrariamente a sua
inconstitucionalidade. O fundamento € o de que, se a propriedade for particular, serd
necessdria a desapropriacdo. No tocante ao critério de autoatribuicdo, a PGR aduziu
que a antropologia o considera razodvel para a identificacdo das comunidades
quilombolas. Além disto, € o critério adotado pela Convengao 169 da OIT. Por fim, em
relac@o a restricdo das dreas de quilombos, o parquet afirmou que € incabivel que se
considerem quilombos somente aqueles locais ocupados em 1888, conforme ditava o
revogado Decreto 3.912/2001. Logo, os critérios histéricos e culturais de cada
comunidade, em conjugacdo com as atividades socioecondmicas, sdo balizas corretas

para a identificacdo das comunidades remanescentes de quilombos.

Além dos argumentos acima, boa parte da doutrina, com a qual concordamos,
defende que o Decreto 4.887/2003 retira seu fundamento de validade da Lei 9.784/99,

que trata do procedimento administrativo federal, bem como de tratados internacionais.
Destaca-se a Convencao 169 da OIT, que expressamente prevé, no art. 14:

“Artigo 14

1. Dever-se-4 reconhecer aos povos interessados os direitos de
propriedade e de posse sobre as terras que tradicionalmente
ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser adotadas
medidas para salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar

terras que ndo estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas as quais,

*Disponivel em
http://www.prpa.mpf.mp.br/news/2015/arquivos/PARECER_PGR_STF_ADIN_NR3239_SQl.pdf/view,
acesso em 25/07/2017.
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tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e
de subsisténcia. Nesse particular, deverd ser dada especial atencdo a

situag@o dos povos ndomades e dos agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessdrias
para determinar as terras que oS povos interessados ocupam
tradicionalmente e garantir a protecdo efetiva dos seus direitos de

propriedade e posse.

3. Deverdo ser instituidos procedimentos adequados no dmbito do
sistema juridico nacional para solucionar as reivindicagcdes de terras

formuladas pelos povos interessados.”

E o item 3 trata dos “procedimentos”, razao pela qual ha um suporte normativo

claro, de hierarquia supralegal, na licdo de Daniel Sarmento’".

Ainda que se alegue que a Convencdo 169 da OIT somente adentrou no
ordenamento juridico em 2004, por meio do Decreto 5.051, pode-se dizer que, como o
art. 68 do ADCT trata de direitos fundamentais de minorias, tem sua aplicabilidade

imediata®*.

Logo, o Decreto 4.887/2003, que regula o procedimento de titulacdo de areas

para os remanescentes das comunidades de quilombos € plenamente constitucional.

Acresga-se que diversos diplomas internacionais dao suporte ao Decreto
4.887/2003, como a Declaracio das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas, a Convencdo sobre a Protecdo e Promocao da Diversidade das Expressoes
Culturais (Decreto n® 6.177/2007), a Convencdo para a Salvaguarda do Patrimoénio

Cultural Imaterial (Decreto n® 5.753/2006), dentre outros.

Enfim, o reconhecimento e titulacdo das terras quilombolas faz parte da
regularizacdo fundidria, vista sob o angulo dos direitos fundamentais dos
remanescentes de quilombolas. Ela é imprescindivel para a manutencio destes grupos,

bem como para a diminuicao de conflitos por terra.

383 SARMENTO, Daniel, Territérios Quilombolas e Constituicdo: A ADI 3.239 e a Constitucionalidade do

Decreto 4.887/03, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-
publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/Territorios_Quilombolas_e_Constituicao_Dr._Daniel Sarment
o.pdf, acesso em 21/07/2017.

38 SARMENTO, Daniel, Territérios Quilombolas e Constituicdo: A ADI 3.239 e a Constitucionalidade do
Decreto 4.887/03, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccré/documentos-e-
publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/Territorios_Quilombolas_e_Constituicao_Dr._Daniel Sarment
o.pdf, acesso em 21/07/2017.
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5.2.3. Requisitos

A 1identificacdo de uma comunidade se dd pelo critério de autoatribuicdo. Os
proprios integrantes do grupo se declaram como remanescentes de comunidades de

quilombos, sendo tal ato cadastrado em ente publico, qual seja, a Fundagao Palmares.

Estando configurado que as terras sdo imperativas para a reproducgdo fisica,
social, econdmica e cultural do grupo, compete ao Estado promover as agdes de

regularizacdo fundidria.

Estas medidas estdo a cargo do INCRA, haja vista a sua competéncia para
promover a identificacdo, reconhecimento, delimita¢do, demarcacdo e titulacdo das
terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos. Isto ocorre sem
prejuizo da competéncia concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(art. 3° do Decreto 4.887/2003**) e do auxilio e acompanhamento pela Fundagio

Palmares (art. 5° do Decreto 4.887/2003386).

No revogado Decreto 3.912/2001, dispunha-se que a propriedade das terras dos
remanescentes de quilombos se daria apés 100 anos do término da escravidao (1888).
Em outras palavras, as terras deveriam estar ocupadas por quilombos, em 1888, e por

remanescentes das comunidades de quilombos em 1988.

Nesse sentido:

35 «Art. 32 Compete ao Ministério do Desenvolvimento Agrédrio, por meio do Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, a identificagdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcagdo e
titulagdo das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, sem prejuizo da
competéncia concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

§ 1° O INCRA deverd regulamentar os procedimentos administrativos para identificacdo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulagdo das terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades dos quilombos, dentro de sessenta dias da publicag¢do deste Decreto.

§ 2° Para os fins deste Decreto, o INCRA poderd estabelecer convénios, contratos, acordos e
instrumentos similares com 6rgdos da administra¢do publica federal, estadual, municipal, do Distrito Federal,
organizagdes nao-governamentais e entidades privadas, observada a legislagdo pertinente.

§ 32 O procedimento administrativo serd iniciado de oficio pelo INCRA ou por requerimento de
qualquer interessado.

§ 4° A autodefini¢do de que trata o § 1° do art. 22 deste Decreto serd inscrita no Cadastro Geral junto a
Fundag@o Cultural Palmares, que expedira certidao respectiva na forma do regulamento.”
3 «Art. 50 Compete ao Ministério da Cultura, por meio da Fundacdo Cultural Palmares, assistir e
acompanhar o Ministério do Desenvolvimento Agrario e o INCRA nas a¢des de regularizacdo fundidria, para
garantir a preservacdo da identidade cultural dos remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como
para subsidiar os trabalhos técnicos quando houver contestagdo ao procedimento de identificacdo e
reconhecimento previsto neste Decreto.”

220



“Art. lo Compete a Fundacdo Cultural Palmares - FCP iniciar, dar
seguimento e concluir o processo administrativo de identificacdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como de
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo, titulagcdo e registro imobilidrio

das terras por eles ocupadas.

Paragrafo tnico. Para efeito do disposto no caput, somente pode ser

reconhecida a propriedade sobre terras que:
I - eram ocupadas por quilombos em 1888; e

IT - estavam ocupadas por remanescentes das comunidades dos

quilombos em 5 de outubro de 1988.”

O que se vislumbra € que este dispositivo exigia 100 (cem) anos para que os

descendentes de escravos tivessem direito a propriedade. Criou-se uma espécie de

usucapiao de 100 (cem) anos.

7z

Tal periodo é muito superior ao previsto, no atual Cédigo Civil, para a
aquisicdo de imoével por usucapido extraordindrio (sem boa-fé), cujo prazo é de 15

(quinze) anos’*".

Ademais, a comprovagdo de ocupacdo por um periodo de 100 (cem) anos é
extremamente dificil. A obtencd@o de provas de algo ocorrido no longinquo ano de 1888

¢ bastante improvéavel.

Nao bastassem todos estes problemas, o Decreto 3.912/2001 errou ao fixar o
ano de 1888 (abolicdo da escravatura) como o marco para as ocupagdes por quilombos.
Estes foram formados em periodo bastante anterior, consoante definicdo do Conselho

Ultramarino do governo portugués, de 1740.
Conforme exposicdo de motivos do Decreto 4.887/2003, tem-se:

“Efetivamente, a defini¢do juridica de quilombos sempre enfatizou a
ocupagdo coletiva e ilegal da terra. Isto se vé claro na resposta do Rei de
Portugal a Consulta do Conselho Ultramarino, em 2 de dezembro de

1740, ao conceituar quilombo ou mocambo, como ‘toda habitacdo de

37 «Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrup¢io, nem oposi¢io, possuir como seu um imével,
adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que assim o
declare por sentenca, a qual servird de titulo para o registro no Cartério de Registro de Imédveis.

Paragrafo unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-4 a dez anos se o possuidor houver estabelecido
no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigos de cardter produtivo.”
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negros fugidos que passem de cinco, em parte despovoada, ainda que ndo

tenham ranchos levantados nem se achem pildes neles’ 388

Fere, portanto, a isonomia a restricio temporal dos quilombos a 1888, haja

vista que eles existiam muito antes desta data.

Acrescente-se que a CF/88, em nenhum momento, fixou qualquer marco
temporal para o reconhecimento do direito a propriedade pelos remanescentes das

comunidades de quilombos.

Constata-se, portanto, que um decreto acabou por ‘revogar’ a CF/88, na medida
em que restringe o direito dos descendentes de escravos a um de seus direitos

fundamentais.

Nao houve a adogdo da interpretacdo que conferisse a maxima efetividade aos

direitos fundamentais dos quilombolas. Ao revés, eles foram restringidos a0 maximo.

Também, consigne-se que a CF/88, nos casos em que prevé o decurso de prazo
para o exercicio de direitos, faz isto de forma expressa. Por exemplo: art. 191 da
CF/88, que exige o prazo de 5 (cinco) anos para o usucapido pro-labore ou rural. No

comando do art. 68 do ADCT nio ha referéncia a isto.

Em suma, os direitos dos descendentes de quilombolas, em vez de
reconhecidos pelo Decreto 3.912/2001, estavam sendo praticamente esmagados, em
sentido totalmente contrdrio a necessidade de protecdo dos direitos fundamentais,

prevista no art. 68 do ADCT.

Em virtude das falhas existentes, houve a substitui¢do da norma pelo Decreto

4.887/2003, mais consentaneo com a CF/88.

Segundo o novo regulamento, ndo houve a adogdo do critério temporal para o

reconhecimento da propriedade de terras.

Além disto, a autoatribui¢do foi o método indicado para o reconhecimento de

uma comunidade tradicional.

Conforme indicacao dos fundamentos do Decreto 4.887/2003:

388

Exposi¢do de motivos ao Decreto 4.887/2003, Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Exm/2003/EMI58-CCV-MINC-MDA-SEPPIR-03.htm, acesso em

27/07/2017.
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“De fundamental relevo, ademais, os critérios de identificacdo
definidores do grupo, outorgados pelo art. 20, § 1o, do projeto de decreto.
Ha de prevalecer, para fins de pertencimento, a consciéncia da identidade,
nos termos da Convencdo 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais,
ratificada pelo Brasil. Ndo quer isto significar a desnecessidade da
realizagdo de estudos técnicos, fundamentais para subsidiarem o Estado e
as comunidades quilombolas. As pesquisas académicas, nomeadamente
as antropoldgicas, auxiliam a conducdo e o deslinde dos processos
administrativos e judiciais, dai a previsdo da elabora¢do de relatério

técnico nos termos do art. 8o.

N

No tocante a territorialidade negra, a nocdo de "territério
tradicionalmente ocupado" nio guarda correlagdo com tempo imemorial;
refere-se ao tradicional uso da terra segundo os costumes e tradi¢des
daquelas comunidades. A extensdo teleoldgica da Carta Federal aponta
para a superacdo civilista do conceito de posse agréria, indicando como
caminho seguro a percorrer a interpretacdo analdgica do art. 231 e
respectivos pardgrafos, vez que a protecdo constitucional as coletividades
indigenas e as comunidades remanescentes dos quilombos possuem
idéntica equivaléncia valorativa no que concerne a afirmacdo dos direitos

territoriais de grupos étnicos minoritarios.”*

Desta forma, a incorporacdo do critério da autoatribui¢ao para a identificagcao

dos remanescentes das comunidades de quilombos e a ado¢do da territorialidade negra,

como 0S espacos necessdarios para a ‘“‘sua reproducdo fisica, social, econOmica e

cultural”, sdo mais condizentes com a CF/88.

Enfim, o Decreto 4.887/2003 supera o problema da identificacdo dos

remanescentes de quilombos e das terras por eles ocupadas.

389 -~
Exposicao

de

motivos ao Decreto 4.887/2003, Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Exm/2003/EMI58-CCV-MINC-MDA-SEPPIR-03.htm, acesso em

27/07/2017.
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5.2.4. Procedimento

Para que sejam delimitados os limites das areas quilombolas, o Decreto
4.887/2003, bem como as instrucdes normativas>® dos entes envolvidos, preveem

passos a serem seguidos.

De inicio, a Fundacdo Palmares deve certificar a existéncia de uma

comunidade de remanescentes de quilombos, segundo o critério da autoatribui¢do.

A partir dai, qualquer interessado pode formular pedido de abertura de
procedimento administrativo, no INCRA, para identificacdo, reconhecimento,
delimitacdo, demarcacdo, desintrusdo, titulacdo e registro das terras ocupadas pelos
remanescentes de comunidades de quilombos, com informagdes sobre a localizagdo da

area.

Na sequéncia, serdao feitos estudos sobre a terra reivindicada, contando com
informagdes da propria comunidade, bem como estudos técnicos e cientificos, inclusive
antropoldgicos. Isto resultard no Relatério Técnico de Identificagdo e Delimitacdo —

“RTID”.

Estando em termos, o RTID sera publicado, por duas vezes, no Didrio Oficial
da Unido e no Didrio Oficial da unidade federada, onde se localiza a grea’! (art. 7° do

Decreto 4.887/2003).

Também, serdo consultados o Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico
Nacional — IPHAN, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA, e seu correspondente no ambito estadual, a Secretaria de
Patrim6nio da Unido — SPU, a Fundacdo Nacional do Indio — FUNALI, a Secretaria
Executiva do Conselho de Defesa Nacional- CDN, a Fundacido Cultural Palmares, o
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBIO, e seu
correspondente no ambito estadual e o Servico Florestal Brasileiro — SFB. Poderao,

) ~ . . 392
ainda, ser consultados outros entes, se houver repercussao em sua area de interesse™ .

Estas consultas sdo realizadas a fim de se verificar se hd, por exemplo,
incidéncia no local de unidades de conservagao, presenca de indios, faixa de fronteira,

presenga de mineragdo, etc.

** No ambito do INCRA, vigora a Instru¢io Normativa (“IN”) n° 57/2009.
1 Art. 7° do Decreto n° 4.887/2003.
*%2 Art. 12 da IN INCRA n° 57/2009.
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Ap0s a publicacio, € oferecido um prazo para contestacdes, pelos interessados,

que serdo analisadas e julgadas, no ambito local, pelo INCRA*”.

Do julgamento destas contestacdes, haverd a possibilidade de interposi¢ao de

recurso para o Conselho Diretor do INCRA.

Em sendo provido o recurso, serdo feitas as alteracdes do que estiver contido
no edital de publicacio. Em ndo sendo provido o recurso, o INCRA notificard o

recorrente394 .

Em seguida, incidindo as dreas objeto de interesse dos remanescentes de
comunidades de quilombos em unidades de conservacao, dreas de seguranga nacional,
areas de fronteira e terras indigenas, deverdo ser conciliados os interesses do Estado

com os das comunidades afetadas>””.

Ap6s, o Presidente do INCRA publicard, no Didrio Oficial da Unidao e no
Didrio Oficial da Unidade Federativa, a portaria de reconhecimento e delimitagdo da

’ . 396
drea quilombola®®,

Serd, apods, feita a demarcacdo, seguindo as regras sobre o
georreferenciamento™ .

Existindo dreas de particulares nos limites das terras quilombolas, serdo

A =3
tomadas as providéncias para a sua desapropriacio™".

E bom abrir um paréntese, no tocante a desapropriacdo quilombola, para
colocar que parte da doutrina sustenta que € indevida a desapropriacdo. Isto decorre do
fato de que o art. 68 do ADCT reconhece a propriedade definitiva aos remanescentes
de quilombolals3 . Aplicar-se-ia a estes a mesma légica das terras indigenas. Ainda, hi
o compromisso do pais em respeitar as diversidades étnicas, sendo isto de interesse da

sociedade brasileira, como um todo.

393
394
395
396
397
398
399

Arts. 13 e 14 da IN INCRA n° 57/2009.

Art. 15 da IN INCRA n° 57/2009.

Art. 16 da IN INCRA n° 57/20009.

Art. 17 da IN INCRA n° 57/20009.

Art. 23 da IN INCRA n° 57/20009.

Quando do estudo da desapropriacdo, foi detalhado a forma pela qual se d4 a desapropriagdo quilombola.
ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das

comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Fldvia
(Coords.), Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 464.

225



Mesmo para aqueles autores que entendem ser indevida a desapropriacio, boa
parte deles defende que sejam pagas indenizacdes, em caso de benfeitorias praticadas

pelos particulares*™.

Nao obstante os bons fundamentos daqueles que defendem que o
reconhecimento do direito a terra dos quilombolas decorre da prépria CF/88,
prepondera a visdo, no seio dos entes publicos (INCRA e Unido), da
constitucionalidade do instituto da desapropriacdo. Vide, a esse respeito, a préopria

Instru¢ao Normativa INCRA n°® 57/2009.

Por fim, a titulagdo serd realizada mediante a outorga de titulo coletivo e pro-
indiviso as comunidades, com insercdo de cldusulas de inalienabilidade,

imprescritibilidade e impenhorabilidade*"".

5.3. Regularizacao fundiaria e indios

Os indigenas descendem de populacdes que habitavam o Brasil desde muito
antes do seu descobrimento (22 de abril de 1500), e possuem modo de vida,

organizacao social, costumes, linguas e tradi¢des proprias.

O Estatuto do Indio (Lei 6.001/1973) define o indio ou silvicola como “todo
individuo de origem e ascendéncia pré-colombiana que se identifica e € identificado
como pertencente a um grupo étnico cujas caracteristicas culturais o distinguem da

sociedade nacional” (art. 3°, I)402,

Ja a Convencdo n° 169 da OIT aduz que os indigenas sdo aqueles que
descendem ‘““de populacdes que habitavam o pais ou uma regido geografica pertencente
ao pais na época da conquista ou da colonizacdo ou do estabelecimento das atuais
fronteiras estatais e que, seja qual for sua situagdo juridica, conservam todas as suas

préprias instituicdes sociais, econdmicas, culturais e politicas, ou parte delas™®.

400 ROTHENBURG, Walter Claudius, Direitos dos descendentes de escravos (remanescentes das
comunidades de quilombos), p. 446-471 in SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Flavia
(Coords.), Igualdade, Diferenga e Direitos Humanos, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 464.

% Art. 17 do Decreto 4.887/2003.

Constata-se, neste diploma, que o indio € visto como um ser humano inferior, que deve ser incorporado a

‘sociedade nacional’.
*% Decreto 5.051/2004- “Artigo 1°

1. A presente convengdo aplica-se:
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Os indios possuem identidade prépria, distinta das outras, em funcdo de lagos
étnicos, culturais, econdmicos, sociais, politicos e religiosos, possuindo modo de

organizacao peculiar.

Também, eles integram o conceito de populacdes tradicionais, haja vista que

mantém praticas seculares e hdbitos culturais préprios.

A CF/88 adotou uma concep¢do multiculturalista, razdo pela qual respeita e

resguarda os valores dos distintos povos tradicionais.

A ideia que prevalecia antes da CF/88 era a da assimilacdo dos indios a cultura
dominante, segundo uma 6tica da maioria. Tratava-se o indio como um ‘objeto’, e ndo

um ‘sujeito’ de direitos.

O Estatuto do Indio claramente adotou esta posicio equivocada e retrégrada.
Diversos dispositivos da referida lei explicitam tal postura. A prépria definicdo de

indio (art. 3°) demonstra isto, na medida em que considera o silvicola um ser inferior
que deve ser integrado a ‘sociedade nacional’. Outro artigo extremamente
exemplificativo é aquele que se refere a indios isolados, em vias de integracdo e

integrados. Veja-se:
“Art 4° Os indios sao considerados:

I - Isolados - Quando vivem em grupos desconhecidos ou de que se
possuem poucos e vagos informes através de contatos eventuais com

elementos da comunhéo nacional;

II - Em vias de integracdo - Quando, em contato intermitente ou
permanente com grupos estranhos, conservam menor ou maior parte das
condi¢des de sua vida nativa, mas aceitam algumas préticas e modos de
existéncia comuns aos demais setores da comunhao nacional, da qual vao

necessitando cada vez mais para o proprio sustento;

IIT - Integrados - Quando incorporados a comunhio nacional e
reconhecidos no pleno exercicio dos direitos civis, ainda que conservem

usos, costumes e tradicdes caracteristicos da sua cultura.”

a) aos povos tribais em paises independentes, cujas condi¢des sociais, culturais e econdmicas 0s

distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus
proprios costumes ou tradi¢des ou por legislagdo especial;

b) aos povos em paises independentes, considerados indigenas pelo fato de descenderem de populacdes

que habitavam o pafs ou uma regido geografica pertencente ao pafs na época da conquista ou da coloniza¢ao
ou do estabelecimento das atuais fronteiras estatais e que, seja qual for sua situacdo juridica, conservam todas
as suas proprias instituicdes sociais, econdmicas, culturais e politicas, ou parte delas.”
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Nota-se que o padrao cultural tido como ‘evoluido’ é o do homem moderno.
Logo, os indios cujos costumes estavam mais proximos ao do homem moderno eram
considerados mais ‘evoluidos’, o que contrasta com o dever de respeito a

multiplicidade cultural.
Tal padrdo ‘integracionista’ foi superado com a CF/88.

A Convencao 169 da OIT, no mesmo diapasao, mudou radicalmente o modelo
anteriormente vigente, contido na Convengao 107 da OIT. Conforme ja apontado, esta
adotava a assimilacdo das minorias étnicas a sociedade nacional, enquanto aquela prega
o pluralismo cultural e étnico, estabelecendo uma nova relacdo do Estado com o seu

povo*™.

Esta nova relacao implica necessariamente a inexisténcia de hierarquia entre as

culturas.

Assim, a CF/88 reconhece aos indios “sua organizacdo social, costumes,
linguas, crencas e tradicdes, e os direitos origindrios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar

todos os seus bens”**>.

“ DUPRAT, Deborah, A Convengdo n. 169 da OIT e o direito & consulta prévia, livre e informada in
DUPRAT, Deborah (organizadora), Conven¢do n. 169 da OIT e os Estados Nacionais, Brasilia: ESMPU,
2015, p. 53-78.

9 «Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crengas e tradi¢des, € 0s
direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens.

§ 1° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em cardter permanente, as
utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservagdo dos recursos ambientais
necessdrios a seu bem-estar e as necessdrias a sua reprodugao fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e
tradicdes.

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das
riquezas minerais em terras indigenas s podem ser efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagc@o nos resultados da lavra, na forma da
lei.

§ 4° As terras de que trata este artigo s@o inaliendveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.
§ 5° E vedada a remogio dos grupos indigenas de suas terras, salvo, "ad referendum” do Congresso Nacional,
em caso de catdstrofe ou epidemia que ponha em risco sua populagdo, ou no interesse da soberania do Pafs,
apos deliberacdo do Congresso Nacional, garantido, em qualquer hipétese, o retorno imediato logo que cesse
o risco.

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupacio, o
dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploracao das riquezas naturais do solo, dos rios
e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que dispuser lei
complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a indenizac¢do ou a a¢des contra a Unido, salvo, na
forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacio de boa fé.

§ 7° Nao se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, § 3° e § 4°.
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Verifica-se que o reconhecimento da identidade indigena se d4, principalmente,

em virtude da sua relacdo com a terra.

Esta ndao é mera ‘mercadoria’, com valor econdmico. Ao contrario, é a base de

sobrevivéncia destes grupos.

O ordenamento constitucional confere a eles “os direitos origindrios sobre as
terras que tradicionalmente ocupam”. No mesmo sentido, a Conveng¢do 169 da OIT
dispde que se deve “reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de
posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam”’®. Trata-se do instituto do

‘indigenato’.

José Afonso da Silva ensina que o ‘indigenato’ € uma relacdo primdria e

congénita da posse territorial, assegurada pelo ordenamento juridico patrio:

“Da Constituicdo se extrai que, sobre as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios, incidem os direitos de propriedade e os direitos originarios.
Declara-se, em primeiro lugar, que essas terras sdo bens da Unido (art.
20, XI) como uma forma de propriedade vinculada com o fim de garantir
os direitos origindrios dos indios sobre elas; assim, consagra uma relagdo
juridica fundada no indigenato, como fonte juridica e congénita da posse

territorial, consubstanciada no art. 231, § 2°, da CF™*,

A terra, pois, configura um direito fundamental, origindrio, do indio. Trata-se,
praticamente, de um direito natural, de tdo forte que € o seu elo com o modo de vida

indigena.

Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizacdes sdo partes legitimas para ingressar em juizo em defesa
de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Ptblico em todos os atos do processo.”
9 «Artigo 14

1. Dever-se-4 reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse sobre as terras
que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser adotadas medidas para
salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras que ndo estejam exclusivamente ocupadas por
eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de
subsisténcia. Nesse particular, deverd ser dada especial atengdo a situacdo dos povos ndmades e dos
agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessdrias para determinar as terras que os povos
interessados ocupam tradicionalmente e garantir a protecdo efetiva dos seus direitos de propriedade e posse.

3. Deverdo ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico nacional para
solucionar as reivindicagdes de terras formuladas pelos povos interessados.”
407 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 5.
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Compete, ainda, a Unido demarcar, proteger e respeitar os bens dos indios,

. . Al
sendo os locais por eles ocupados bens federais 08,

Nao obstante serem bens federais, as terras indigenas ndo constituem algo
apartado do Estado Brasileiro, dotado de soberania. A CF/88 utilizou o termo ‘terras’,
com valor sociocultural, e ndo ‘territérios’, com significado politico, conforme apontou

o STF, no julgamento da Terra Indigena Raposa Serra do Sol (PET 3388)*%.

Ademais, a terra para o indio ndo pode ser analisada sob a ética civilista, mas
sim como algo que faz parte da sua propria esséncia, vinculado a dignidade da pessoa

humana.

Desta maneira, a ‘ocupacao’ a que se refere a CF/88 deve ser entendida como

parte do habitat indigena, que traz consigo a ideia de permanéncia*'’.

Além da protecao a diversidade étnica, a regularizacdo fundidria indigena
contribui para a preservacdo ambiental. As préticas sustentdveis utilizadas por estes

povos tradicionais devem ser incentivadas pelos Estados.

Conforme Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-
92), “os povos indigenas e suas comunidades, bem como outras comunidades locais,
tém um papel vital no gerenciamento ambiental e no desenvolvimento, em virtude de
seus conhecimentos e de suas praticas tradicionais. Os Estados devem reconhecer e
apoiar adequadamente sua identidade, cultura e interesses, e oferecer condi¢des para
sua efetiva participacdo no atingimento do desenvolvimento sustentdvel” (principio n°

22).

Fica patente, pois, que a conservacdo ambiental e o respeito a diversidade

cultural sdo dois elementos que andam juntos.

No mesmo sentido, a Conveng¢ao sobre a Diversidade Bioldgica, incorporada
ao ordenamento patrio pelo Decreto 2.519/98, estipula que as partes contratantes
devem, “em conformidade com sua legislagdo nacional, respeitar, preservar € manter o

conhecimento, inovagdes e préticas das comunidades locais e populacOes indigenas

#98 «Art. 20. Sdo bens da Unido: (...)XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.”

10 Disponivel em http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2288693, acesso em
02/08/2017.

410 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 16.
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com estilo de vida tradicionais relevantes a conservacdo e a utilizacdo sustentdvel da
diversidade bioldgica e incentivar sua mais ampla aplicagdo com a aprovagdo e
participacdo dos detentores desse conhecimento, inovagdes e praticas; e encorajar a
reparticdo equitativa dos beneficios oriundos da utilizacdo desse conhecimento,

inovagdes e préticas” (art. 8°, j).

Assim, a regularizacdo fundiaria das terras indigenas € fundamental para o
desenvolvimento do pais, na medida em que concretiza o direito a diversidade cultural

e ao meio ambiente saudavel.

5.3.1. Previsao normativa

A atual CF/88, ao garantir o respeito a diversidade étnica e cultural, apresenta
preocupacdo com as minorias (arts. 215, 216, 231 e 232 da CF/88 e art. 68 do ADCT).

Tal cardter fraternal enquadra-se como direito humano fundamental de solidariedade*'".

Nao obstante, a regulamentagdo dos direitos indigenas no pais vem de longa

data.

Os primeiros documentos legais a tratar da relacdo dos indios com as suas
terras foram a Carta Régia de 30/7/1611, o Alvarda de 01/4/1680 e a Lei de
06/6/1775"".

Mesmo com a existéncia destas normas, a CF de 1824 solenemente ignorou os
direitos dos indigenas, adotando a concep¢cdo de uma sociedade homogénea, sem

quaisquer diferencas entre as pessoas*'”.

Ap6s, a Lei de Terras (Lei n° 601/1850) dispds que parte das terras devolutas

deveria ser destinada a colonizacdo dos indigenas. Veja-se:

“Art. 12. O Governo reservard das terras devolutas as que julgar

necessarias: 1°, para a colonisac@o dos indigenas; 2°, para a fundacio de

a1 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 5.

412 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 4.

3 Conforme informagdo contida em http:/www.funai.gov.br/index.php/nossas-acoes/politica-
indigenista?limitstart=0#, acesso em 01/07/2017.
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povoacdes, abertura de estradas, e quaesquer outras serviddes, e assento

de estabelecimentos publicos: 3°, para a construc¢do naval.”

Constata-se claramente o viés integracionista, dada a contraposi¢do de
interesses do colonizador (homem civilizado) e do colonizado (indigena). O indigena

deveria se submeter as ordens e anseios dos homens civilizados.

Mais uma vez houve omissdao do texto constitucional de 1891 acerca do

414
tema” .

Na sequencia, veio o Decreto Legislativo 5.484, de 27 de junho de 1928, que
regulava a situagdo dos indios nascidos no pais. Tal documento mantinha visdao

assimilacionista, facilmente perceptivel da leitura do seguinte dispositivo:

“Art. 37. Até a passagem dos indios para o centro agricola ou sua
incorporagdo 4 sociedade civilizada, nos termos desta lei, sdo os
inspectores, cada um na sua circumscrip¢do encarregados da gestdo dos
bens que os ditos indios venham a possuir por doagdo ou qualquer outro
meio: e, Como tal, apresentacdo, annualmente, 4 autoridade judiciaria
competente as contas da mencionada gestdo, para 0 necessario

julgamento.”

Verifica-se que os indios, ndo totalmente aculturados, ficavam sob regime de

tutela, até que se incorporassem 2 sociedade civilizada*".

A primeira CF a tratar dos direitos indigenas foi a de 1934. Ela dispunha do

seguinte modo:

“Art 129 - Sera respeitada a posse de terras de silvicolas que nelas se
achem permanentemente localizados, sendo-lhes, no entanto, vedado

aliena-las.”

Trata-se, na visao de José Afonso da Silva, de um marco constitucional, dada a

nova configuracio juridica do instituto do indigenato no ordenamento pétrio*'®.

414 MELO, Cristina Nascimento de e BIJOS, Leila, Demarcag@o de terras indigenas e sistema interamericano

de direitos humanos: a responsabilidade do Estado por ato judicial, in Revista Brasileira de Direito
Internacional, Curitiba, v. 2, n.2, p. 23-38, jul/dez. 2016, p. 30.

415 MELO, Cristina Nascimento de e BIJOS, Leila, Demarcag@o de terras indigenas e sistema interamericano
de direitos humanos: a responsabilidade do Estado por ato judicial, in Revista Brasileira de Direito
Internacional, Curitiba, v. 2, n.2, p. 23-38, jul/dez. 2016, p. 30.

416 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 9.
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Tal dispositivo foi praticamente repetido na CF de 1946, in verbis:

“Art 216 - Serd respeitada aos silvicolas a posse das terras onde se
achem permanentemente localizados, com a condicio de ndo a

transferirem.”

A tnica alteracdo realizada em relacdo ao texto pretérito foi a impossibilidade
de transferéncia das terras pelos indios, de uma maneira mais ampla, ou seja, pela

alienacdo, doacdo, etc.

Na CF de 1967, manteve-se a previsdo de posse das terras, acrescentando-se o

direito ao usufruto dos recursos naturais e das suas utilidades:

“Art 186 - E assegurada aos silvicolas a posse permanente das terras que
habitam e reconhecido o seu direito ao usufruto exclusivo dos recursos

naturais e de todas as utilidades nelas existentes.”
Tal dispositivo foi mantido na CF de 1969:

“Art. 198. As terras habitadas pelos silvicolas sdo inaliendveis nos térmos
que a lei federal determinar, a éles cabendo a sua posse permanente e
ficando reconhecido o seu direito ao usufruto exclusivo das riquezas

naturais e de tddas as utilidades nelas existentes.

§ 1° Ficam declaradas a nulidade e a extin¢do dos efeitos juridicos de
qualquer natureza que tenham por objeto o dominio, a posse ou a

ocupacdo de terras habitadas pelos silvicolas.

§ 2° A nulidade e extingdo de que trata o pardgrafo anterior ndo dao aos
ocupantes direito a qualquer acdo ou indenizacdo contra a Unido e a

Fundagio Nacional do Indio.”

Em momento posterior, foi promulgada a Lei n® 6.001/1973, conhecida como
“Estatuto do Indio”. Ela também incorporou uma visio integracionista do indio, o que

perdurou até a CF/88.

Com ela, os direitos dos indios passaram a ser resguardados, em conformidade

com as suas crengas, religides, linguas, historias, etc.

Firmou-se uma nova 16gica, no contexto de um Estado pluriétnico, em que nao

ha mais que se falar em homogeneidade ou assimilacdo de povos primitivos. O viés
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integracionista deveria ser abandonado, haja vista que ele elimina a identidade prépria
~ N . 417
destes grupos, que sdo forcados a aderir a cultura dominante™ *.

A CF/88, entdo, representou uma clivagem na ordem constitucional, ja que

passou a adotar a concepcdo multicultural da sociedade®'®.

No ambito internacional, a Convencao 169 da OIT, de 1989, também alterou a
ideia de homogeneidade da sociedade, antes contida na Convencdo 107 da OIT, de
1957. Incorporou-se um viés de respeito as diferencas, bem como de suas instituicoes,

linguas e religides, segundo uma légica propria.

Assim, a terra ndo pode ser tratada sob a Otica civilista, em que o valor
econdmico € preponderante. Ao revés, deve-se estudd-la, conforme o modo de vida
destes povos indigenas. Cada qual terd uma maneira de lidar com a terra, que deve ser

inteiramente respeitada, segundo a légica deste grupo.

Ainda, o dever de demarca¢do do Estado ndo retira o direito destes povos a
terra. Mesmo sem a demarcacdo, reconhece-se o direito fundamental dos indios as
terras que habitam. O cariter demarcatdério tem simplesmente natureza declaratoria, e

ndo constitutiva de direitos*.

Além disto, a terra, para os indios, ndo pode ser tomada de modo individual.

Ao revés, ela é um direito das comunidades indigenas, da qual aquela pessoa faz parte.

Acrescente-se que o direito dos indios ao local em que vivem estd presente em
diversos documentos internacionais. Conforme Declaracido das Na¢des Unidas sobre os

Direitos dos Povos Indigenas, de 13 de setembro de 2007, tem-se:
“Artigo 26

1. Os povos indigenas tém direito as terras, territrios e recursos que
possuem e ocupam tradicionalmente ou que tenham de outra forma

utilizado ou adquirido.

7 DUPRAT, Deborah, O Estado Pluriétnico, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-

tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/estado_plurietnico.pdf, acesso em
21/07/2017.

“%  DUPRAT, Deborah, O Estado Pluriétnico, disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/estado_plurietnico.pdf, acesso em
21/07/2017.

419 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 16.
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2. Os povos indigenas tém o direito de possuir, utilizar, desenvolver e
controlar as terras, territérios e recursos que possuem em razdo da
propriedade tradicional ou de outra forma tradicional de ocupagdo ou de

utilizagdo, assim como aqueles que de outra forma tenham adquirido.

3. Os Estados assegurardo reconhecimento e protec¢do juridicos a essas
terras, territérios e recursos. Tal reconhecimento respeitard
adequadamente os costumes, as tradi¢des e os regimes de posse da terra

dos povos indigenas a que se refiram.”

Também, ha o dever de os Estados reconhecerem as terras indigenas. E de

responsabilidade estatal a ado¢@o de medidas para a sua protecao.

Havendo omissdo ou falha neste dever, pode o Estado, até mesmo, ser
responsabilizado internacionalmente, na li¢do de Leila Bijos e Cristina Nascimento de

Melo™.

A titulo exemplificativo, veja-se a sentenca proferida pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos, em 29 de marco de 2006, no caso da comunidade indigena
Sawhoyamaxa versus Estado do Paraguai. Houve entendimento unanime de que o
Paraguai falhou no reconhecimento do direito de propriedade ancestral da comunidade

indigena, o que colocou em risco sua integridade e sobrevivéncia, in verbis:
“LA CORTE

Por unanimidad, DECLARA QUE,

(..r)

2. el Estado viol6 el derecho a la Propiedad consagrado en el articulo 21
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, en relacién con
los articulos 1.1 y 2 de la misma, en perjuicio de los miembros de la
Comunidad indigena Sawhoyamaxa, en los términos de los pdrrafos 117

a 144 de la presente Sentencia.
(...)
Y DISPONE QUE:

6. el Estado debe adoptar todas las medidas legislativas, administrativas y

de cualquier otra indole necesarias para, en el plazo miximo de tres afios,

420 MELO, Cristina Nascimento de e BIJOS, Leila, Demarcacdo de terras indigenas e sistema interamericano

de direitos humanos: a responsabilidade do Estado por ato judicial, in Revista Brasileira de Direito
Internacional, Curitiba, v. 2, n.2, p. 23-38, jul/dez. 2016, p. 36.
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entregar fisica y formalmente a los miembros de la Comunidad
Sawhoyamaxa sus tierras tradicionales, en los términos de los pérrafos

210 a 215 de la presente Sentencia.

(..r)

12. el Estado deberd adoptar en su derecho interno, en un plazo
razonable, las medidas legislativas, administrativas y de cualquier otro
cardcter que sean necesarias para crear un mecanismo eficaz de
reclamacién de tierras ancestrales de los miembros de los pueblos

indigenas que haga cierto sus derechos sobre sus tierras tradicionales, en

los términos del parrafo 235 de la presente Sentencia.”**'

Enfim, a normatizac¢do nacional e internacional sobre os direitos dos indios esté
indissociavelmente ligada as terras que ocupam, ja que estas ndo podem ser tratadas

como mera mercadoria, € sim como integrante da propria dignidade destes grupos.

5.3.2. Requisitos

O critério da autoatribuicao € o indicado para o reconhecimento de uma pessoa

como silvicola.

Isto se encontra presente em diversos diplomas internacionais, devendo-se
destacar a Convengdo 169 da OIT. Em seu art. 1°, item 2, ela assevera que ‘“‘a
consciéncia de sua identidade indigena ou tribal deverd ser considerada como critério
fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as disposi¢des da presente

Convengao”.

Num contexto em que a isonomia deve ser efetivamente aplicada, sem qualquer
subordinagdo entre as pessoas, tem-se que a autoidentificacdo fortalece a cultura,

lingua e religido das minorias.

Tal concep¢do de reconhecimento do direito as diferencas estd presente na

CF/88, que, como visto, apoia-se numa visao multicultural da sociedade.

421

Corte Interamericana de Direitos Humanos, sentenca proferida em 29 de marco de 2006, no caso da

comunidade indigena Sawhoyamaxa versus Estado do Paraguai, Disponivel em
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_146_esp2.pdf, acesso em 02/08/2017.
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Diante da necessidade de respeito a diferenca, o Estado brasileiro também
reconhece aos indios “os direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente

ocupam’.

O direito as terras integra o préprio habitat dos indios, sendo aspecto de sua

dignidade.

Um ponto bastante controverso diz respeito a existéncia de um marco temporal

para a sua aceitagao.

No caso “Raposa Serra do Sol” (PET 3388), julgado pelo STF, fixou-se o
entendimento de que o marco para a ocupacdo pelos indios se deu com a data da

promulgacdo da CF/88 (05 de outubro de 1988).

Sem embargo disto, constata-se que a CF/88, nos seus arts. 231 e 232, em

nenhum momento alude a tal referencial de tempo.

Tal marco foi fixado de forma arbitraria pelo STF, sem levar em conta que o
texto constitucional ‘reconhece’ os direitos origindrios dos indios as terras que

tradicionalmente ocupam®**.

Ainda, na visdo de José Afonso da Silva, a CF/88 € o dltimo documento a

o o o 423
reconhecer constitucionalmente o direito dos indigenas as suas terras™ .

Na anélise deste doutrinador, o marco pode ser de duas espécies: espacial, para
os limites territoriais, € temporal, para os limites historicos. Quanto aos marcos
temporais, sao indicadas as seguintes normas: a) a Carta Régia de 30 de julho de 1611,
que deu inicio ao tratamento dos direitos indigenas; b) a CF de 1934, que foi a primeira

. . . . .. L, 1. 424
a conferir supremacia constitucional aos direitos dos indios™ .

Dessa forma, o marco, que significa o inicio de um tratamento juridico diverso
a um instituto, nunca poderia ter sido a CF/88. Esta simplesmente deu continuidade a

algo que j4 tinha sido estipulado em textos constitucionais prévios.

422 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 8.
423 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 9.
a2 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 9.
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Assim, a sugestdo dada por José Afonso da Silva € a de que, se houvesse
qualquer marco para o reconhecimento dos direitos origindrios dos indios a terra, este

fosse fixado na CF de 1934*%,

Além disto, apesar de a decisdo no caso Raposa Serra do Sol ndo ter efeito
vinculante, como deixou expresso o Ministro Luis Roberto Barroso, nos Embargos de
Declaracdo interpostos, referida decisdo passou a ser replicada em outros casos,

contrariando a CF/88, a Convencao 169 da OIT e o Pacto de San José da Costa Rica*?®.

Diga-se, também, que, em termos de direitos humanos, hd que existir um
didlogo entre as Cortes, razdo pela qual o STF ndo pode eximir-se de observar a
regulamentac¢do internacional sobre o tema, sob pena de responsabilizacdo do Estado

brasileiro*?’.

Enfim, a afirmacdo da condicdo de indio decorre da sua identificacdio como
integrante daquela comunidade. Ainda, o reconhecimento pelo Estado das terras
ocupadas tradicionalmente pelos indios é um direito fundamental, essencial a
preservacdo da diversidade cultural. Também, ndo ha nenhum marco a este fixado pela

CF/88, ou em tratados internacionais de direitos humanos.

5.3.3. Procedimento

O rito de demarcacdo das terras indigenas vem previsto fundamentalmente no

Decreto 1.775/96.

De inicio, sdo feitos estudos de identificacdo e delimitacdo das terras
indl’genas428. O laudo antropoldgico tem grande importancia nesta fase, podendo haver

auxilio de outras areas do conhecimento.

42 SILVA, Jose Afonso da, Parecer juridico, Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/artigos/docs_artigos/jose-afonso-da-silva-parecer-maio-2016-1.pdf,
acesso em 01/08/2017, p. 10.

426 MELO, Cristina Nascimento de e BIJOS, Leila, Demarcacdo de terras indigenas e sistema interamericano
de direitos humanos: a responsabilidade do Estado por ato judicial, in Revista Brasileira de Direito
Internacional, Curitiba, v. 2, n.2, p. 23-38, jul/dez. 2016, p. 33-34.

427 MELO, Cristina Nascimento de e BIJOS, Leila, Demarcag@o de terras indigenas e sistema interamericano
de direitos humanos: a responsabilidade do Estado por ato judicial, in Revista Brasileira de Direito
Internacional, Curitiba, v. 2, n.2, p. 23-38, jul/dez. 2016, p. 36.

A28 «Art. 1° As terras indigenas, de que tratam o art. 17, I, da Lei n° 6001, de 19 de dezembro de 1973, e o art.
231 da Constitui¢do, serdo administrativamente demarcadas por iniciativa e sob a orientagdo do 6rgdo federal
de assisténcia ao indio, de acordo com o disposto neste Decreto.
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Também, atendendo a deveres internacionais, o grupo indigena deverd ser
ouvido e consultado em todas as suas fases, nos termos do art. 6° da Convencdo 169 da

OIT:
“Artigo 6°

1. Ao aplicar as disposicdes da presente Convencdo, 0s governos

deverao:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos
apropriados e, particularmente, através de suas institui¢des
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou

administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente;

Art. 2° A demarcacdo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios serd fundamentada em
trabalhos desenvolvidos por antropdlogo de qualificagdo reconhecida, que elaborard, em prazo fixado na
portaria de nomeacgdo baixada pelo titular do 6rgdo federal de assisténcia ao indio, estudo antropolégico de
identificagdo.

§ 1° O o6rgao federal de assisténcia ao indio designard grupo técnico especializado, composto
preferencialmente por servidores do préprio quadro funcional, coordenado por antrop6logo, com a finalidade
de realizar estudos complementares de natureza etno-histdrica, socioldgica, juridica, cartogrifica, ambiental e
o levantamento fundidrio necessérios a delimitacdo.

§ 2° O levantamento fundidrio de que trata o pardgrafo anterior, serd realizado, quando necessario,
conjuntamente com o 6rgdo federal ou estadual especifico, cujos técnicos serdo designados no prazo de vinte
dias contados da data do recebimento da solicitacio do 6rgdo federal de assisténcia ao indio.

§ 3° O grupo indigena envolvido, representado segundo suas formas préprias, participard do
procedimento em todas as suas fases.

§ 4° O grupo técnico solicitard, quando for o caso, a colaboragdo de membros da comunidade cientifica
ou de outros 6rgdos publicos para embasar os estudos de que trata este artigo.

§ 5° No prazo de trinta dias contados da data da publicagdo do ato que constituir o grupo técnico, os
orgdos publicos devem, no ambito de suas competéncias, e as entidades civis € facultado, prestar-lhe
informagdes sobre a drea objeto da identificacdo.

§ 6° Concluidos os trabalhos de identificacdo e delimitagcdo, o grupo técnico apresentard relatdrio
circunstanciado ao 6rgéo federal de assisténcia ao indio, caracterizando a terra indigena a ser demarcada.

§ 7° Aprovado o relatério pelo titular do 6rgéo federal de assisténcia ao indio, este fard publicar, no
prazo de quinze dias contados da data que o receber, resumo do mesmo no Didrio Oficial da Unido e no
Didrio Oficial da unidade federada onde se localizar a drea sob demarcacdo, acompanhado de memorial
descritivo e mapa da drea, devendo a publicacdo ser afixada na sede da Prefeitura Municipal da situacdo do
imovel.

§ 8° Desde o inicio do procedimento demarcatdrio até noventa dias apds a publicacdo de que trata o
pardgrafo anterior, poderdo os Estados e municipios em que se localize a drea sob demarcacdo e demais
interessados manifestar-se, apresentando ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio razdes instruidas com todas
as provas pertinentes, tais como titulos dominiais, laudos periciais, pareceres, declaracdes de testemunhas,
fotografias e mapas, para o fim de pleitear indenizacdo ou para demonstrar vicios, totais ou parciais, do
relatério de que trata o pardgrafo anterior.

§ 9° Nos sessenta dias subseqiientes ao encerramento do prazo de que trata o pardgrafo anterior, o érgéo
federal de assisténcia ao indio encaminhard o respectivo procedimento ao Ministro de Estado da Justiga,
juntamente com pareceres relativos as razdes e provas apresentadas.

§ 10. Em até trinta dias apds o recebimento do procedimento, o Ministro de Estado da Justica decidira:

I - declarando, mediante portaria, os limites da terra indigena e determinando a sua demarcagéo;

II - prescrevendo todas as diligéncias que julgue necessdrias, as quais deverdo ser cumpridas no prazo de
noventa dias;

IIT - desaprovando a identificacdo e retornando os autos ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio,
mediante decisdo fundamentada, circunscrita ao ndo atendimento do disposto no § 1° do art. 231 da
Constituicdo e demais disposi¢Oes pertinentes.”
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b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados
possam participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros
setores da populacdo e em todos os niveis, na ado¢do de decisdes em
institui¢des efetivas ou organismos administrativos e de outra natureza

responsdveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das
institui¢des e iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer os

recursos necessdrios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplica¢do desta Convengdo deverdo ser
efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as circunstincias, com o
objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca

das medidas propostas.”

Importante frisar que o dever de consulta deve ser efetuado de ‘boa-fé’, com
informacdes claras sobre as medidas propostas, buscando o consentimento dos povos

envolvidos.

Apdés a conclusdo dos trabalhos de identificacdo e delimitacdo, serd

apresentado relatério circunstanciado, com a drea indigena a ser demarcada.

Também, € facultado aos interessados, desde o inicio do procedimento
demarcatdrio, apresentar titulos dominiais, laudos periciais, pareceres, declaracdes de
testemunhas, fotografias e mapas, a fim de pleitear indenizacdo ou demonstrar vicios

contidos no relatério circunstanciado.

Finda a fase anterior, o procedimento € encaminhado ao Ministro da Justica,
que pode determinar a demarcacdo, indicar diligéncias adicionais ou desaprovar a

identificacdo da terra indigena.
Havendo a demarcacao, os ocupantes nao indios deverdo ser reassentados.

De forma diversa do que ocorre com os quilombolas, aqui ndo ha que se falar
em desapropriacdo, uma vez que a propria CF/88 reconhece os direitos origindrios dos

indios as suas terras.

Sao direitos que preexistem a demarcacdo, que tem a natureza juridica de um

ato meramente declaratério.

A homologagdo da demarcagado se dara por meio de Decreto.
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Por fim, serd promovido o registro no cartério imobilidrio, bem como na

Secretaria do Patrimonio da Unido (“SPU”).

5.4. Conclusdes sobre a regularizacao fundiaria de areas ocupadas por minorias

A regularizacdo fundidria de dareas ocupadas por minorias baseia-se no
fundamento constitucional da dignidade da pessoa humana. Além disto, efetiva-se a

isonomia, bem como a diversidade cultural existente no pais.

Tal reordenagdo da estrutura agraria promove o desenvolvimento nacional,

entendido como a jun¢do do crescimento econdmico e da promogdo social.

A razdo decorre da possibilidade de ascensdo social destes grupos minoritérios,
por meio de acesso a terra, tida aqui como um elemento ligado a sua prépria
sobrevivéncia. Cada povo tradicional mantém uma relacdo diversa com a terra, que

deve ser respeitada, segundo légica prépria.

Promove-se ademais o uso racional da terra, com o respeito ao meio ambiente,
ja que a vida destes povos liga-se espiritualmente com a terra. Nao ha um cunho

econdmico na sua exploracao, como ocorre com o homem ‘civilizado’.

Ainda, a pluralidade étnica e cultural representa um patrimonio imaterial do

Estado brasileiro, que se caracteriza, apds a CF/88, como multicultural.

Importante dizer que o proprio STF, no caso “Raposa Serra do Sol” (PET
3388), firmou que a regularizacdo fundidria das minorias € essencial ao
desenvolvimento do pais, pois devem ser reconhecidos os direitos fundamentais a
diversidade étnica e ao desenvolvimento sustentavel, base do desenvolvimento

nacional. Veja-se:

“(..) 10. O FALSO ANTAGONISMO ENTRE A QUESTAO
INDIGENA E O DESENVOLVIMENTO. Ao Poder Piiblico de todas as
dimensdes federativas o que incumbe ndo € subestimar, € muito menos
hostilizar comunidades indigenas brasileiras, mas tirar proveito delas para
diversificar o potencial econdomico-cultural dos seus territérios (dos entes

federativos).

O desenvolvimento que se fizer sem ou contra os indios, ali onde eles se

encontrarem instalados por modo tradicional, a data da Constitui¢dao de
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1988, desrespeita o objetivo fundamental do inciso II do art. 3° da
Constituicdo Federal, assecuratério de um tipo de desenvolvimento
nacional tdo ecologicamente equilibrado quanto humanizado e

culturalmente diversificado, de modo a incorporar a realidade indigena.”

Assim, a efetivagdo dos direitos fundamentais das minorias contidos na CF/88
representa um passo importante a erradicacdo da pobreza, a reducdo das desigualdades
e a promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacao (art. 3°).

Por fim, a regularizagdo fundidria de dreas ocupadas por minorias contribui
também para o desenvolvimento nacional, preservacio do meio ambiente e

reconhecimento das diferentes culturas no pais.
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6. Consideracoes conclusivas

A regularizacdo fundidria insere-se no escopo maior de promocao da dignidade

humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil.

Em sentido abrangente, trata-se de politica de Estado para arrecadar terras que
descumpram a fungao social, as quais serdo posteriormente destinadas a pessoas com
vocagdo agricola. Engloba principalmente as terras publicas e devolutas. Em alguns
casos, pode abranger terras particulares. Vide os casos em que o Estado deve

desapropria-las, a fim de resguardar o meio ambiente ou o direito das minorias.

Em sentido estrito, a regularizac@o fundidria consiste num conjunto de medidas
voltado a titulacao de trabalhadores rurais, que produzem alimentos em 4reas publicas.
O titulo concedido ird proporcionar o acesso do ocupante a politicas publicas
essenciais, como financiamentos agricolas e programas de incentivo a produ¢do no

campo. O seu ambito restringe-se a terras publicas e devolutas.

Trata-se, em sintese, de um instrumento de reordenacdo da estrutura fundidria,
pela concessdo de um titulo de posse ou propriedade as pessoas que almejam produzir

no campo.

Faz parte, portanto, da reforma agraria, que busca a alteragcao do status quo, por

meio da desconcentracdo de riquezas e da promog¢ao do desenvolvimento social.

Tanto a regularizacdo fundidria, quanto a reforma agraria, possuem conteddo
socioecondmico, estando abarcadas na Constituicdo Econdmica. Ela contempla o
conjunto de normas que incidem sobre as atividades econdmicas. Estas, por sua vez,

nao podem ser estudadas, de forma apartada, das normas de contetido social.

N

Logo, tudo o que diz respeito a regularizagdo fundidria insere-se na
Constituicdo Econdmica, jd que hd a conjugacdo do aspecto econdmico (terra como
propriedade) com o social (promo¢do da dignidade humana, preservacdo do meio

ambiente, garantia da defesa nacional e respeito as diferentes culturas).

A CF/88 indica que um dos objetivos da Republica é a promocdo do

desenvolvimento nacional (art. 3°, II).
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O Estado, neste contexto, ganha importancia, haja vista que, como agente
regulador da atividade econdmica, tem de planejar agcdes visando ao desenvolvimento

do pais (art. 174 da CF).

No tocante a politica de terras, o Brasil ndo pode ficar subordinado a interesses

especulativos, sem qualquer vocagdo para o desenvolvimento nacional.

Ha que se quebrar o paradigma patrimonialista. Ele consiste na confusdo do

publico com o privado e na manuten¢do do poder nas maos dos afortunados.

A regularizacdo fundidria é uma politica que visa justamente romper com tal

estrutura de poder.

Diga-se que boa parte dos conflitos fundidrios brasileiros remonta ao historico

de ocupacdo das terras, desde a época do descobrimento.

As concessodes de terras, no regime sesmarial, propiciaram a formacado de

grandes latifindios. Elas eram destinadas aos poderosos, amigos do rei.

Com a Lei de Terras (Lei 601, de 18 de setembro de 1850), promoveu-se a sua
mercantilizacdo. A propriedade passou a ter um cunho predominantemente econdmico.

Aqueles que possuiam terras, por sua vez, tinham riqueza.

Além disto, a Lei de Terras foi a primeira tentativa de regularizag¢do fundiaria
no pais.
No entanto, a confusdo legislativa, o excesso de burocracia e a falta de controle

das terras pelo Poder Publico, proporcionaram o caos fundidrio aqui instalado.

Reflexos disto estdo em toda a parte: a) na Amazonia; b) nas fronteiras; c) nos

espacos territoriais especialmente protegidos; d) nas dreas ocupadas por minorias.

Em relacio a2 Amazonia legal, trata-se um dos locais de maior riqueza

ambiental do mundo, compreendendo boa parte do territério nacional.

Nela, ha uma complexa teia de relacdes sociais, com a presenca de posseiros,

indios, empresdrios, que apresentam interesses contrapostos na sua ocupagao.

A regularizacdo fundidria na Amazonia € fundamental para pacificar a regido,
promover o desenvolvimento social, preservar o meio ambiente e colaborar para o

progresso econdmico e para a diminuicao das desigualdades sociais e regionais.
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No tocante as fronteiras, a sua importancia decorre da localizacdo estratégica,

que delimita o territério nacional. Desta forma, ela € imprescindivel a defesa do Brasil.

O emaranhado de normas que se sucederam, a partir de 1850, gerou uma
grande confusdo fundidria. Houve alteracdo do tamanho da faixa, bem como de sua

titularidade.

Isto causou a concessdo de terras por entes que nao dispunham de poder para

tanto, bem como transferéncias sem a anuéncia dos 6rgaos competentes.

A fim de evitar uma tragédia econdmica e social, decorrente da inseguranca
juridica, o legislador optou pela possibilidade de ratificagdo, em certos casos, dos

imoéveis rurais na faixa de fronteira.

A regularizacdo fundidria na faixa de fronteira é imprescindivel para o
desenvolvimento do pais. Deve focar-se nos pequenos produtores rurais e comunidades
locais. Ainda, deve ser compativel com a defesa nacional. Ela ird possibilitar a
progressdo social de pessoas com vocacdo agricola, garantindo os espagos ocupados
por populacdes tradicionais. Também, deve compatibilizar todas estas ocupagdes com a

defesa nacional.

Quanto aos espacos especialmente protegidos, o seu objetivo primordial € a

preservacdo ambiental.

No pais, a instalacdo das unidades de conservacdo ocorreu sem qualquer
planejamento. Foram verificadas inimeras ocupacdes humanas em locais que nao a

comportavam.

Desta forma, o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (Lei n°
9.985/2000) passou a ser uma peca de ficcdo, com o desrespeito da CF/88, bem como

de diversos diplomas internacionais.

H4, assim, a imprescindibilidade de regularizacdo fundidria das Unidades de
Conservagdo, com a readequacgdo de tais espacos as suas finalidades. Tais espacos sdo
essenciais ao desenvolvimento sustentivel do pais. Deve-se, ainda, resguardar os

direitos de indigenas e de outras populacdes tradicionais que nelas habitam.

No tocante as dreas ocupadas por minorias, a regulariza¢ao fundidria tem por

escopo garantir a sobrevivéncia destes grupos.
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Isto decorre do fato de que a terra ndo tem natureza essencialmente econdmica,
mas sim de preservacdo da cultura propria. A relacdo dos povos tradicionais com a

terra ndo € de cunho patrimonial, mas sim afetivo.

Com a regularizagdo fundidria das minorias, garante-se a diversidade étnica e o

respeito as diferencas entre as pessoas.

Tanto a CF/88, como diversos documentos internacionais incorporados no
ordenamento patrio, asseguram as minorias a sua identidade cultural. Esta deve ser

analisada com o olhar destes grupos, e nao da parcela dominante da sociedade.

Assim, a regularizacio fundidria de dreas ocupadas por minorias ird promover
o respeito a dignidade destes povos tradicionais, tdo importantes para a formagdao do

Estado brasileiro. Com isto, a sociedade, como um todo, sai vitoriosa.

A CF/88 dita que devem ser resguardados a dignidade da pessoa humana,
erradicacdo da pobreza, reducdo das desigualdades sociais e regionais, isonomia,
funcdo social da propriedade, justica social, seguranca juridica e desenvolvimento
sustentdvel. Isto somente podera ser efetivado com politicas que promovam a melhoria
da qualidade de vida de pessoas que almejam colaborar com o pais, mas nunca tiveram

oportunidade para tanto.

Enfim, a regularizacdo fundidria € pressuposto de superacdo do
subdesenvolvimento, sendo um passo importante para a realizagdo dos direitos

fundamentais constitucionais.
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8. Anexo - Projeto de Lei n° 8.411/2017

PROJETO DE LEIN® ,DE 2017

(Do Sr. CARLOS BEZERRA)

Altera os arts. 6, 15, 16 e 18 da Lei 11.952, de 25 de junho de 2009.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O art. 6°, §1°, da Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar

com a seguinte redacgao:

ATE. 6% e § 1° Serio
regularizadas as ocupagdes de dreas ndo superiores a 1.500ha (mil e

quinhentos hectares).

Art. 2° O art. 15 da Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com a
seguinte redacao:

Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4° do art. 6°, o

termo de concessido de direito real de uso, deverd conter, entre outras,

cldusulas sob condi¢do resolutiva pelo prazo de 10 (dez) anos, que

determinem:

I - a manutencido da destinacdo agréria, por meio de pritica de cultura

efetiva;

IT - a averbacdo da reserva legal, incluida a possibilidade de compensacio

na forma de legislagdo ambiental;
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IIT - a identificacdo das 4reas de preservacdo permanente e, quando
couber, o compromisso para sua recuperacdo na forma da legislacdo

vigente;

IV - a nfo explora¢do de mao de obra em condi¢@o andloga a de escravo;

€

V - as condicdes e forma de pagamento.

Art. 3° O art. 16 da Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com a

seguinte redacao:

Art. 16. As condi¢des resolutivas do titulo de dominio e do termo de

concessdo de uso somente serdo liberadas apds vistoria.

Art. 4° O art. 18 Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com a

seguinte redacao:

Art. 18. O descumprimento das condi¢des resolutivas pelo titulado
implica resolugdo de pleno direito do titulo de dominio ou do termo de
concessdo, declarada no processo administrativo que apurar o
descumprimento das cldusulas resolutivas, assegurados os principios da

ampla defesa e do contraditério.

§1° O desmatamento que vier a ser considerado irregular em dreas de
preservagdo permanente ou de reserva legal implica resolucao do titulo de
dominio ou do termo de concessdo, com a consequente reversdo da drea

em favor da Unido.

§2° Resolvido o titulo de dominio ou o termo de concessdo na forma do

caput deste artigo, o contratante:

I - terd direito a indenizagdo pelas acessdes e pelas benfeitorias,
necessdrias e uteis, podendo levantar as voluptudrias no prazo maximo de
cento e oitenta dias apés a desocupacdo do imével, sob pena de perda

delas em proveito do alienante;

IT - terd direito a restituicdo dos valores pagos com a devida atualizacio
monetdria, deduzido o percentual das quantias abaixo: a) 15% (quinze por
cento) do valor pago a titulo de multa compensatéria; e b) 0,3% (trés
décimos por cento) do valor atualizado do contrato por cada més de
ocupagdo do imével desde o inicio do contrato, a titulo de indenizacdo

pela fruicdo;
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IIT - estard desobrigado de pagar eventual saldo devedor remanescente na
hipétese de o montante das quantias indicadas nas alineas a e b do inciso
IT deste pardgrafo eventualmente exceder ao valor total pago a titulo de
preco.

3° A critério da administragdo publica federal, exclusivamente em casos
de interesse social na destinacdo da d4rea, havendo desocupacio
voluntdria, o ocupante poderd receber compensacdo financeira pelas
benfeitorias tdteis ou necessdrias edificadas até a data de notificagdo da

decisdo que declarou a resolugdo do titulo de dominio ou da concessao.

§ 4° Ato do Poder Executivo dispord sobre regulamento para disciplinar
o valor e o limite da compensacdo financeira, além de estabelecer os

prazos para pagamento e para a desocupagao prevista no § 2° deste artigo.

§ 5° Na hipétese de a drea titulada passar a integrar a zona urbana ou de
expansdo urbana, deverd ser priorizada a andlise do requerimento de

liberacao das condicdes resolutivas.

Art. 5° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacgao.

JUSTIFICACAO

No dia 28 de julho de 2017, o peridédico Valor Econdmico publicou um artigo
no qual o Procurador da Reptblica Michel Francois Drizul Havrenne tece pertinentes
criticas as alteragdes trazidas na Lei 11.952/09 pela Lei 13465/17, resultante da
tramitacdo da Medida Proviséria 759/16.

Com essa perspectiva, reconhecendo a importancia da regularizacao fundidria,
na busca pelo cumprimento da Constitui¢ao Federal, principalmente no que se refere a
justica social e agraria, o autor sugere algumas modificacdes normativas, as quais

buscamos consubstanciar neste Projeto de Lei. Em suas proprias palavras:

“Recentemente, a Lei 11.952/09 sofreu inimeras alteragdes pela Medida
Provisdria no 759/16. Esta, por sua vez, foi convertida na Lei 13.465, de

11 de julho de 2017.
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Um dos pontos criticos da nova lei refere-se a flexibilizacdo da protecio
ambiental, haja vista que, em diversos dispositivos, permite aquele que

realizou infragdes ambientais ser regularizado.

Veja-se que ela substituiu as condigdes resolutivas que previam a
necessidade de averbacdo da reserva legal e de compensacdo ambiental,
de identificacdo das dreas de preservacdo permanente e do compromisso
de sua recuperagdo (art. 15, II e III, da redacdo antiga) pela cldusula
genérica de respeito a legislacdo ambiental, em especial, o cumprimento

do Cadastro Ambiental Rural (art. 15,1I).

Na pratica, a comprovacao dos requisitos ambientais serd circunscrita ao

CAR, que € um ato meramente declaratério.

Tal flexibilizagdo exagerada vai contra os objetivos da regularizacio

fundidria, j4 que ela € indissociavelmente atrelada ao combate do

desmatamento na Amazodnia.

Nao se pode, pois, inserir dispositivos que permitam danos ambientais,
seja em fun¢do da omissdo de fiscalizacdo dos entes ambientais, seja em

virtude de interesses ilegitimos, como os dos grileiros.

Ainda, a nova lei contém algumas falhas na prote¢cdo ambiental, como a
possibilidade de concessao de titulo de dominio, por mera andlise
documental, sem qualquer vistoria do cumprimento da funcdo ambiental

do imével (art. 16).

Também, ha possibilidade de regularizacdo de imével rural, em caso de
desmatamento, se este ocorrer apds o prazo de dez anos das condig¢des
resolutivas, ou ndo existir prova de que ele ocorreu durante a vigéncia das

condicdes resolutivas (art. 18).

Outro ponto que merece criticas vincula-se a ampliacio da drea suscetivel
de regularizagdo fundidria, de 1.500 hectares para 2.500 hectares. Esta
mudanca ndo se compatibiliza com o programa de regularizacao fundidria
rural, haja vista que ele visa erradicar a pobreza e as desigualdades
sociais, devendo ser utilizado como instrumento de ascensdo social, € ndo

de perpetuagdo da concentracio de renda.”**’

Y HAVRENNE, Michel Francois Drizul: Regularizacio Fundidria na Amazénia. Valor Econdmico, sexta
feira, 28 de julho de 2017, Caderno Legislacdo e Tributos, p. E2.
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N

Isso posto, atento a opinido da comunidade cientifica especializada,
apresentamos a proposta para que se retifique alguns pontos na regularizacio fundidria
da Amazonia Legal, na busca por um desenvolvimento social sem que se deixe de lado

0s aspectos ecoldgicos.

Sala das SessOes, em de de 2017.

Deputado CARLOS BEZERRA
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