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Resumo

Diante da impossibilidade de o Estado proceder, no ambito estrito de seus recursos
cadastrais, ao levantamento do acervo de terras devolutas existente no territorio
brasileiro, utiliza o instituto juridico da discriminagao, disciplinado atualmente pela Lei
6.383/1976, que estabelece o processo discriminatério em duas instancias de solucao
rapida, a administrativa e a judicial. A evolugao legislativa nacional de discriminagao de
terras, iniciou-se a partir da Lei 601/1850, e a materializacdo do discrime no solo
brasileiro, até a presente data, n&do foi concluida. Separar as terras de dominio publico
das terras do dominio privado é de relevante interesse publico e social, por permitir o
conhecimento do acervo fundiario a ser utilizado para fins de Reforma Agraria,
mediante distribuicdo de terras, de forma que a propriedade rural cumpra sua fungao
social. O primeiro passo para a obtengdo e organizagdo do “estoque” fundiario é a
discriminagcédo e arrecadacéo de terras devolutas, seguido da regularizagdo fundiaria,
licitacdo, desapropriagdo, aquisicao e titulagdo. Tanto a desapropriagado por interesse
social, prioritariamente utilizada para fins de Reforma Agraria, quanto a aquisi¢ao por
compra e venda, acarretam a emissao e circulagcdo de volume expressivo de TDA no
pais. Os recursos destinados ao lastreamento dos TDA poderiam ser utilizados na
assisténcia e protegdo a economia rural, no processo de Reforma Agraria.



Abstract

Due to the impossibility of the State to proceed, in the strict ambit of your cadastral
resources, to the rising of the collection of devolutas’s lands existent in the Brazilian
territory, uses the juridical institute of the discrimination, disciplined by the Law
6.383/1976, that establishes the process discriminatdrio in two instances of fast solution,
administrative and judicial. The evolution of discrimination of lands, began starting from
the imperial Law 601/1850, and the materialization of the discrime in the Brazilian soil, to
present it dates, it was not ended. To separate the lands of public domain of the lands of
the private domain belongs to important interest public and social, for allowing the
knowledge of the collection of lands to be used for Agrarian Reform, by distribution of
lands, so that the rural property it accomplishes your social function. The first step for
the obtaining and organization of the “stock” fundiario is the discrimination and collection
of devolutas’s lands, followed by the regularization, auction, dispossession, acquisition
and titulation. So much the dispossession for social interest, used with priority for ends
of Agrarian Reform, as the acquisition for purchase and sale, they cart the emission and
circulation of expressive quantity of TDA in the country.
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INTRODUCAO

Discriminagao de terras devolutas e a organizagao do sistema fundiario brasileiro

O presente trabalho tem por objetivo empreender estudo acerca da
discriminacdo de terras devolutas, destacando a importancia do procedimento
discriminatério como estratégia governamental, desde o Império, para a organizagao e

reestruturacéo fundiaria brasileira.

A incorporagado racional e sistematizada de terras agricultaveis ao processo
produtivo é perene preocupacao da esfera governamental, em qualquer pais e em
qualquer época. Para que essa incorporagdo ocorra, € necessaria a organizagao
ordenada de sistemas fundiarios nacionais, que possibilitem o acesso dos cidadéos a
terra. Para organizar um sistema fundiario, é necessario o conhecimento do acervo de

terras dos dominios publico e privado do territério do pais.

A expressao sistema fundiario agrega dois termos de concepgdes importantes:
sistema e fundiario. Para Marcel Mazoyer', analisar e explicitar um objeto complexo em
termos de sistema €, antes de tudo, delimita-lo, tragando uma fronteira entre esse
objeto e o resto do mundo, distinguindo-o dos outros objetos que, sendo da mesma
natureza, sao diferentes o suficiente para serem considerados como pertencentes a
outra espécie do mesmo objeto. Fundiario deriva de fundus, expressado latina que
significa bens de raiz, aplicada a matéria ou questbes de terrenos ou imoveis. Em
Roma, antes da fase republicana, os imdveis rurais eram conhecidos como agri limitati,
quando medidos por agrimensores e agri arcifinales, se seus limites eram fixados pelos

acidentes naturais. Na fase republicana, o conceito de res mancipe como imovel,

' MAZOYER, Marcel. “Pour des projets agricoles légitime et efficace: théorie et méthode d’analyse des sysstémes
agraires. In: Land reform, land setlement and cooperatives. Paris: FAO, 1992. Apud GARCIA FILHO, Danilo



correspondia ao solo e tinha varias denominagdes, dentre as quais, ager, predium e
fundus. O fundus era area maxima de terra, que podia sair do dominio publico para o
dominio privado, acessivel, a principio, s6 por membros do senado e da alta

administracdo romana?,

Ressalte-se que o objeto do sistema fundiario é a terra. Os economistas do
desenvolvimento advertem que, ao lado da economia primario-exportadora caminha a
economia urbano-industrial, o que gera trés principais demandas: o aumento da
producéo e da produtividade agricola para alimentar a crescente populagdo urbana, a
criagdo de empregos suficientes para absorver o crescimento constante da forga de
trabalho urbano e a criacdo de condi¢cdes para fixar, no campo, parte da populacao
rural que o setor urbano-industrial ndo comporta.® Cabe esclarecer que a economia
primario-exportadora € baseada no sistema agrario, que é uma combinagdo de
variaveis essenciais: o meio cultivado; os instrumentos de produc¢ao; a divisdo social do
trabalho entre agricultura, artesanato e industria; os excedentes agricolas; as relagdes
de troca, de propriedade e de forga que regulam a reparticdo dos produtos do trabalho,

dos bens de producdo e de consumo.*

O acervo de terras agricultaveis de um pais, para ser incorporado ao processo
produtivo, deve ser conhecido e organizado sistematicamente. No Brasil, durante o
periodo imperial, acentuou-se a necessidade de organizar o sistema fundiario, sendo
importante para tal organizagao, discriminar, no ambito do territério nacional, o dominio

publico do dominio privado. A discriminacao de terras devolutas no Brasil, iniciada no

Prado, GARCIA FILHO, Danilo Prado. Guia Metodolégico. diagndstico de sistemas agrarios. Rio de Janeiro: MDA
/ INCRA / FAO, [entre 1998 € 22001]. p.12.

2 MIGNONE, Carlos Ferdinando. O Médulo Rural. Brasilia: Fundagio Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 5). p. 13.

* AREZZO, Dryden Castro de. Colonizagdo. Brasilia: Fundagio Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito Agrério,
n. 7). p.7.

4 MAZOYER, Marcel. “Relatorio de Sintese”. In: Coléquio Dindmica dos Sistemas Agrdrios. Paris: INRA, 1987.
Apud GARCIA FILHO, Danilo Prado. Guia Metodoldgico: diagndstico de sistemas agrarios. Rio de Janeiro: MDA
/INCRA / FAO, [entre 1998 ¢ 2001]. p.12.



Império e até hoje sem data para concluséo, esta imbricada na evolugéo histérico-

legislativa das terras que constituem o territorio brasileiro.

Discriminagao de terras devolutas e reforma agraria

A sistematica de ocupacido territorial aplicada ao Brasil, desde seu
descobrimento, proporcionou a concentragcdo de grandes extensdes de terras em
dominios individuais, gerando os improdutivos e combatidos latifundios, que tendem a

ceder espago a propriedade familiar da terra.

A reforma agraria visa a modificagdo da estrutura agraria deficiente de um pais
ou de uma regido, com o objetivo de torna-la eficiente, de acordo com politica do Poder
Publico, a ser executada de acordo com instituigbes juridicas, especialmente

elaboradas para tal execucéo, alterando as instituicdes juridicas existentes.’

O objetivo basico da reforma agraria °, de acordo com o Plano Nacional de
Reforma Agraria, é a democratizagdo do acesso a propriedade da terra. Tal acesso dar-
se-a por meio da redistribuicdo de terras. As terras a serem distribuidas podem ser
obtidas por desapropriacdo de imdveis rurais, implicando a modificagdo de seu sistema

de uso e posse, observado o interesse social.

A democratizacdo ao acesso a terra diz respeito ao uso do solo rural, bem de
produgdo que nao pode ficar improdutivo, segundo o ordenamento juridico brasileiro,
pois, a produtividade da terra é de interesse social e ndo de interesse exclusivo do
proprietario. A terra produtiva pode promover o bem-estar e o progresso social e
econdmico dos que nela trabalham, como proprietarios ou como trabalhadores rurais, e
respectivas familias. A terra improdutiva, ndo cumpre sua fungéo social e estara sujeita

a desapropriagao por interesse social, para fins de reforma agraria.

> LIMA, Rafael augusto de Mendonga. Direito Agrdrio. 2 ed. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p.231.
% O Plano Nacional de Reforma Agraria — PNRA foi aprovado pelo Decreto n. 91.766, de 10 de outubro de 1985.



Para Telga de Araujo’ ressalta que a funcdo tradicional da propriedade, como
direito de carater meramente patrimonial e individualista, adquiriu novos caracteres,
deixando de ser absoluta, passando a abranger coisas corporeas e os direitos

imateriais.

Léon Duguit afasta da propriedade a caracteristica de direito do individuo,
atribuindo-lhe funcédo social, pois, os homens s&o interdependentes na vida em
sociedade e a propriedade é, para todo possuidor de uma riqueza, o dever, a obrigagao
objetiva de empregar a riqueza que possui e manter e aumentar a interdependéncia
social. A propriedade nao € mero direito subjetivo do proprietario, € a fungao social do

detentor da riqueza.

La propiedad es para todo poseedor de una riqueza el deber, la obligacion de
orden objetivo, de emplear la riqueza que posee en mantener y aumentar la
interdependencia social. [...] Esta, pues, obligado socialmente a realizar esta
tarea, y no sera protegido socialmente mas que si la cumple y en la medida que
la cumpla. La propiedad no es, pues, el derecho subjetivo del propietario; es la
funcioén social de la riqueza.’

Entretanto, cabe ressaltar que tanto as terras particulares quanto as publicas
compdem estoque de terras para a reestruturacdo fundiaria, podendo ser a
discriminacao utilizada como instrumento para a obtencéo dos recursos fundiarios para

fins de reforma agraria.

Discriminagao de terras devolutas e democratizagao do acesso a terra

Ao ser realizada a discriminacado de terras devolutas em determinada area, os
proprietarios e ou possuidores de terras sdo convocados a se habilitarem na fase
discriminatoria administrativa, para regularizarem ou legitimarem suas terras. Esse

procedimento se efetiva por meio do processo administrativo de regularizagéo fundiaria.

7 ARAUJO, Telga. “Fungio social da propriedade”. In: Enciclopédia Saraiva de Direito. v. 39. Sio Paulo: Saraiva,
1979.

¥ DUGUIT, Léon. Las Transformaciones Generales del Derecho Privado. Madri: Libreria Espafiola y Extranjera. p.
178.



Benedicto Monteiro® lembra que o processo de regularizacdo fundiaria pode ser
administrativo e judicial. Cabe destacar que a Lei 6.383 de 7 de dezembro de 1976, que
disciplina a discriminagdo de terras devolutas da Unido, mantém a regularizagéo

fundiaria nas modalidades administrativa e judicial.

A discriminacdo de terras ¢é importante, por possibilitar a identificacdo da
dominialidade e das ocupacgdes, com relagcdo a area discriminada. A partir dessa
identificagdo, sera possivel efetivar a regularizagdo fundiaria e promover o acesso
democratico a terra. A aquisicdo da terra, no procedimento discriminatério sera

proporcionada nas modalidades de compra e legitima¢do de ocupacgoes.

A discriminagdo das terras devolutas é instrumento que permite conhecer o
acervo de terras dos dominios publico e privado, que podera ser utilizado para a
reestruturagao fundiaria, almejada pelo Plano Nacional de Reforma Agraria, como forma

de democratizacdo do acesso a terra.

O trabalhador rural, que nao tiver acesso a propriedade da terra, ndo cria para si
condigbes de melhoria de vida, ndo imerge em praticas e técnicas novas, que
aumentem a produtividade. Sem acesso a terra, ndo obtém assisténcia crediticia,

técnica, nem soécio - fundiaria.

O processo discriminatério, disciplinado pela Lei n. 6.383/ 76 para as terras
devolutas da Uniado, € aplicavel também as terras devolutas estaduais, no que couber.
Essa previséo legal pode facilitar a adogdo do procedimento discriminatério, como

instrumento de regularizagéo e reestruturagao fundiaria.

Com relacdo ao processo de discriminagao de terras devolutas no territério
brasileiro, iniciado na época do Império, com o intuito de identificar as terras devolutas
e promover a regularizagdo fundiaria, o principal problema é ainda n&o ter sido

concluido, principalmente com relagdo as terras devolutas estaduais. Segundo recente

? MONTEIRO, Benedicto. Direito Agrdrio e processo fundidrio. Rio de Janeiro: PLG Comunicagio, 1980. p.27.



informe de Helio Novoa'®, basicamente, apenas dois Estados praticaram a
discriminatoria, quanto a legislagdo estadual, Sdo Paulo e Goias. Sem discriminar as
terras, o Poder Publico ndo conhece o ‘estoque’ de terras publicas e privadas

disponivel.

O tema sera analisado a partir do periodo imperial do Brasil, por ser a época em
que foi produzida a primeira legislacao de terras aplicavel especificamente ao territério
brasileiro, a partir da Lei n. 601 de 18 de setembro de 1850, regulamentada pelo
Decreto imperial n. 1.318 de 30 de janeiro de 1854. Antes da edig&do da lei imperial das

terras, a matéria era regida pela legislagao portuguesa.

O presente estudo respondera a seguinte indagacao: qué beneficios podem ser
alcangados, visando a reestruturacdo fundiaria e a reforma agraria, por meio da

aplicagao do procedimento discriminatério, em todo o territério nacional?

A montagem do embasamento tedrico, para a elaboracdo do presente estudo,
funda-se em consultas a doutrina, legislagdo, monografias, teses, revistas juridicas e
bases de dados virtuais, cabendo ressaltar que, durante o levantamento bibliografico,

foi constatada a escassez bibliografica sobre o tema.

Cumpre destacar a contribuicado teorética de notaveis saberes do Direito Agrario,
sem a qual seria impossivel levar a termo esta investigacdo. Falo de Ismael Marinho
Falcdo, Altir de Souza Maia, Fernando Pereira Sodero, Costa Porto, Vicente Cavalcanti

Cysneiros, Arthur Pio dos Santos e Helio Novoa, dentre outros.

Desenvolve-se o presente estudo em quatro capitulos, que tratardo da
discriminagcdo das terras devolutas e seus possiveis reflexos no sistema fundiario

brasileiro, na administragcao publica e na sociedade.

10 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discriminacdo de terras devolutas. Sao Paulo: Livraria e Editora Universitaria
de Direito, 2000. p.16-17.



O capitulo primeiro delineia a visao geral dos problemas relacionados ao dominio
territorial do Brasil na fase imperial e o surgimento da legislagdo nacional de terras. O
segundo capitulo trata da evolugao legislativa do instituto da discriminagao de terras no
ordenamento juridico brasileiro, além de categorizar legalmente as terras devolutas
como bens da Unido e como bens estaduais. O terceiro capitulo aborda a Reforma
Agraria no Brasil. O quarto capitulo detalha a discriminagdo de terras devolutas de

acordo com a Lei n. 6.383 de 7 de dezembro de 1976.

Tendo em conta o conteudo ndo muito debatido e sé abordado por grandes
nomes do Direito Agrario, considero um desafio aventurar-me na presente investigacao,
ousando enfrentar o tema, por acreditar que a discriminacdo pode ser um instrumento

eficaz na reestruturagao fundiaria brasileira.



Capitulo |

DISCIPLINA LEGAL DAS TERRAS NO BRASIL IMPERIAL

1.1 As terras no Brasil imperial. 1.2 Legislagdo imperial de terras.
1.2.1 Antecedentes da Lei n° 601 de 18 de setembro de 1850. 1.2.2
Decreto n° 1.318 e o Regulamento de 30 de janeiro de 1854. 1.2.3
Do registro do vigario.

1.1 As terras no Brasil imperial

Oficializado o descobrimento do Brasil, com o intuito de preservar o dominio,
Portugal passou a fazer doagdes condicionais de extensdes das terras descobertas a
alguns portugueses de graduacgao honorifica elevada. Era vedado ao Capitao fazer-se
titular de terras de sua Capitania, salvo por doacao direta do Rei, além disso, deveria

coloniza-las por meio de pessoas habeis para cultiva-las.

Ao donatario de referidas terras era conferido o titulo de Capitdo, surgindo assim
a designac&o ‘Capitanias’ ', extensées territoriais com frente para o mar e fundos até o
dominio da coldnia "2, divisdes territoriais administradas sob a disciplina de provisées
permanentes ou temporarias de Conselho ultramarino especifico’. Aos Capitées,
donatarios de cada divisao territorial, era conferido poder para concessao de sesmarias
4 fragbes de terras incultas a serem preparadas e cultivadas pelo sesmeiro, que se

obrigava a entregar um sexto dos frutos obtidos ao Capitédo.' Cabe destacar que as

"' SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1989. p. 279

2 LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. 1. p.113.
3 SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1989. p. 372.

" SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1989. p. 372.

' Idem. Ibidem. p. 372.



sesmarias, concedidas diretamente pelo Rei ou concedidas pelos Capitaes, sujeitavam
0S concessionarios a exigéncias excessivamente onerosas, que acarretavam a
impossibilidade de seu cumprimento, com o conseqliente comisso de referidas

sesmarias.'®

Pelos direitos dos donatarios, declinados por M. Linhares de Lacerda, observa-se
o 6nus das exigéncias impostas aos que laboravam as terras. Apos instalados salinas e
engenhos d’agua, mediante autorizagdo, tinham direito ao recebimento de foro,
monopolizavam a escravizacdo e a venda dos indios, recebiam vintena sobre o pau
brasil e sobre os pescados dos rios e das aguas, recebiam cota ou redizima sobre as
dizimas cobradas pelo erario publico, sobre os direitos alfandegarios, sobre as pensodes

dos Tabelides e de todas as rendas e foros que a Metrépole cobrava.

As Capitanias revertiam a Coroa por destituicdo, compra, confisco ou perda de
direitos hereditarios. Quanto as sesmarias, atendiam as disposigdes legais do Alvara de
22 de junho de 1808 e da Resolucdo Real de 17 de julho de 1822. O Alvara estabelecia
as normas para a confirmagao das sesmarias e a Resolugdo extinguia as concessodes

de sesmarias."’

O Alvara de 22 de junho de 1808 destacava a importancia da confirmagao das
sesmarias, como forma de aumentar a agricultura, a povoagao e a seguranga do direito
de propriedade. Conforme se vé do inserto a seguir, até a data de referido Alvara, sé
eram validas as sesmarias concedidas pelo Governo Geral ou da Coldnia, que tivessem
recebido confirmacdo do Conselho Ultramarino. A partir do Alvara, tinham valia as

sesmarias confirmadas no Brasil, onde reinava D. Joao VI, pela Mesa do Pago:

Sendo-me presente que se tem continuado a conceder sesmarias nesta Corte e
Provincia do Rio de Janeiro, que até aqui eram dadas pelos vice-reis do estado
do Brasil, e que muitas outras ja concedidas pelos governadores e capitaes
generais de diversas capitanias estdo por confirmar por causa da interrupgéo de
comunicagédo com o Tribunal do Conselho Ultramarino, a quem competia fazé-

'® LACERDA, M. Linhares. Op. cit. p. 115.
" LACERDA, M. Linhares. Op. cit. v. IV. p. 1286.



lo; e desejando estabelecer regras fixas nesta importante matéria, de que muito
depende o aumento da agricultura, povoacdo e seguranca do direito de
propriedade: - Hei per bem ordenar, que daqui por diante continuem a dar
sesmarias nas capitanias déste estado do Brasil os governadores e capitdes-
generais delas; devendo os sesmeiros pedir a competente confirmagao a mesa
do desembargo do pacgo, a quem sou servido autorizar para o fazer; e que nesta
Corte e provincia do Rio de Janeiro, conceda as mesmas sesmarias a referida
mesa do desembargo do pago, procedendo as informagdes e diligéncias
determinadas nas minhas reais ordens: ficando as cartas de concessao e de
confirmagéo delas dependentes da minha real assinatura.'®

Em 1822, foi expedida a Resolugado real de 17 de junho, suspendendo a
concessdao de sesmarias até a convocagdao da assembléia geral constituinte,
autorizando a permanéncia dos sesmeiros nas terras efetivamente cultivadas. A partir

dessa Resolugao, perdiam o valor as sesmarias néo confirmadas.

Percebe-se, pelo texto da Resolugéo, que o regime de concessbdes cedia espago
a ocupacgao primaria, que, por sua vez, foi sucedida pela posse mediante a imposi¢cao

dos requisitos da cultura efetiva e morada habitual. %

Vale ressaltar que a ocupacgao territorial envolve um conjunto de medidas a
serem aplicadas a regides pioneiras, objetivando sejam tais regides povoadas por meio
de colonizagdo e integradas no processo produtivo. Tratam-se as regides pioneiras
daquelas nao exploradas ou exploradas inadequadamente, de acesso precario, sem
povoamento homogéneo, sendo seu potencial econdmico parcial ou totalmente

desconhecido.?!

'8 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. 7 v. p. 13-14.

' BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. 7 v. p. 17. No mesmo sentido: LACERDA, M.
Linhares. Op. cit. v. IV. p. 1286.

2 MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagio Petronio Portella, 1982. (Curso de direito
agrario, 6). p.12-13.

*' SANTOS NETO, Arthur Pio dos. Instituicbes de direito agrdrio. Recife, PE: Editora Universitaria da
Universidade Federal de Pernambuco, 1979. p. 108-109.



Fernando Pereira Sodero?® assinala varias conseqiiéncias do sistema sesmarial,
mantido no Brasil de 1530 a 1822, dentre as quais, vale ressaltar trés. A primeira delas
foi a formacdo de propriedades latifundiarias sustentadas pelo trabalho escravo,
monoculturas de produtos de exportacdo e fazendas de atividades pecuarias. A
segunda diz respeito a sedimentagao da mentalidade latifundista, de possuir grandes
extensbes de terras, embora frequentemente fossem arrendadas ou deixadas
inexploradas ou improdutivas, o que se observa do registro de Barbosa Lima Sobrinho®
quanto a intencdo de muitos serem apenas titulares de sesmarias, com o unico intuito
de receber o foro pago pelos ocupantes efetivos das terras. A terceira consequéncia foi
a adocgao do sistema predatorio de derrubada de matas e de uso do solo, sem qualquer
interesse pela conservagcdao dos recursos naturais. Cabe ressaltar que tais

consequéncias geraram legislacao disciplinadora dos excessos.

Até o advento da Lei n. 601 de 1850, prevalecia no Brasil a propriedade
territorial representada pelas concessdes do reino portugués aos donatarios e dos
Capitdes aos sesmeiros. Aos donatarios ndo era conferido dominio pleno sobre as
terras doadas, que s podiam distribui-las como sesmarias. Nao cumpridas as
condigdes sob as quais eram concedidas, ndo podiam perdurar.?* Interessante ressaltar
0 emprego dos termos concessdes e doagdo como se ndo houvesse distingdo entre
eles, a época. Atualmente sao institutos juridicos completamente distintos, podendo as
concessbes conter condigdes, enquanto a unica condigcdo imposta na doacédo é a

aceitagcao do donatario.

Verifica-se que o principal objetivo do sistema donatarial e sesmarial de

concessoOes de terras era colonizar o territério e que os Capitdes ndo eram proprietarios

2 SODERO, Fernando Pereira. O Estatuto da Terra. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6). p. 12-13.

2 BARBOSA LIMA SOBRINHO, Alexandre José. O devassamento do Piaui. S3o Paulo: CEN, 1946. p. 57-58.
(Colegdo Brasiliana, n. 255); no mesmo sentido: CIRNE LIMA, Ruy. Pequena historia territorial do Brasil:
sesmarias e terras devolutas. 2 ed. Porto Alegre, RS: Sulina, 1954. p. 54.



das Capitanias, mas, apenas usufrutuarios, em razdo dos encargos de cultura efetiva,
morada e colonizacdo imediata. Colonizar, nesse contexto, deve ser interpretado no

sentido de ocupar espacos territoriais vazios.

1.2 Legislagao imperial de terras

Até o advento da Lei imperial n °© 601 de 18 de setembro de 1850 e do
Regulamento do Decreto n © 1.318 de 30 de janeiro de 1854, surtiam os legais efeitos,
no Brasil, leis, decretos, decretos, alvaras, avisos e instrugdes baixados pelo governo

portugués, para disciplinar as sesmarias e outras concessoes.?

Apo6s a Independéncia, suspensas as concessdes de novas sesmarias, até a
convocagdo da Assembléia Constituinte, o governo brasileiro devia enfrentar dois
principais problemas territoriais. O primeiro era garantir, de imediato, a posse suficiente
para a manutencdo do dominio brasileiro sobre seu proprio territorio, segundo o
principio dominante do uti possidetis. O segundo problema era disciplinar o dominio
particular das terras, sobretudo quanto as localizadas no litoral, onde formavam-se as
maiores cidades e havia disputas de terras para o exercicio das atividades agricolas e
industriais que despontavam. Os antigos sesmeiros ndo se interessavam pelas proprias
sesmarias, em razao dos excessivos encargos, preferindo abandonar suas terras, para
ocupar terras devolutas e lavra-las, livres das obrigacbes inerentes ao sistema

sesmarial.?®

Nesse contexto, quando D. Pedro | ocupava o trono do Brasil, foi elaborada a

primeira lei imperial de terras, a Lei n. 601 de 18 de setembro de 1850, passo inicial

** LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. IV. p.1286-
1287.

% LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. I. p.112-116.
No mesmo sentido: BORGES, Paulo Tormin. Institutos Bdsicos do Direito Agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p.45-
48. ; FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Agrario. 4 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 285.

*® FALCAO, Ismael Marinho. Direito agrario brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislagdo e pratica. Bauru, SP:
EDIPRO, 1995. 32-40.



para a construcdo da definicdo legal de terras devolutas, instituto existente e utilizado
no ordenamento juridico brasileiro, até hoje. Referida lei também disciplinou a
legitimagao da posse das terras, apontou a necessidade de serem extremadas as terras

de dominio publico e as terras de dominio privado.

1.2.1 A Lei imperial n ° 601 de 18 de setembro de 1850

A lei imperial n. 601, de 18 de setembro de 1850, conhecida por Lei de Terras e
também por Estatuto das Terras Devolutas, encerra o periodo do regime de posses no
Brasil, adotado com a extingdo das concessdes de sesmarias, em 1822, como forma
de povoamento e utilizagdo econbmica das terras, por meio da morada habitual e
cultura efetiva. Na sistematica anterior a Lei de Terras ndo havia distingao precisa entre
posse e propriedade, inferindo-se que a posse que promovesse a colonizagdo, o
povoamento e a incorporacdo de terras ao processo produtivo, confundia-se com
dominio. Os direitos da Coroa Portuguesa, exercidos sobre a colbnia, basicamente se
externavam na concessao de sesmarias, sem que fossem externadas as faculdades
dominiais de usar, gozar, dispor e reivindicar. As disputas territoriais resolviam-se a luz
do principio do uti possidetis, A partir da Lei de Terras emerge as nogdes de posse e de
propriedade, com as caracteristicas que serdo consagrados pelo Cédigo Civil brasileiro
de 1916.%'

O instituto da legitimacao de posse surge, formalmente, no direito brasileiro com
0 advento Lei de Terras, que dispunha sobre as terras devolutas do Império brasileiro,
impondo alteragdes na estrutura fundiaria e interferindo na histéria socioeconémica
nacional. A colonizagdo portuguesa implantou no Brasil o modelo politico de Estado

patrimonial, dispor sobre os bens imdéveis do Estado significou dispor sobre

2 FALCAO, Ismael Marinho. Direito Agrdrio brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislagdo e prdtica. Bauru, SP:
EDIPRO, 1995. p.45-46. No mesmo sentido: LIMA, Rafael Augusto de Mendonga. Direito Agrario. 2 ed. rev. e
ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 343-344.



praticamente tudo, ou sobre a maior parte do territério nacional. Nesta lei se encontraria

a "sumula da historia territorial brasileira" 2.

A Lei de Terras disciplinou as situagdes juridicas sedimentadas antes da sua
edicdo, relativas a ocupacado e uso da terra, possibilitando a legitimagdo de posse,
afastando, entretanto, a possibilidade de aquisicdo de dominio de terras publicas com
base na posse, mesmo em face de morada habitual e cultura efetiva. Veda
expressamente a ocupacgao espontanea de terras devolutas, criminalizando tal pratica e
prevendo-lhe penas no campo civil. Assim, a Lei concilia-se, compde-se, com 0

passado para entdo instituir uma nova ordem radicalmente diversa dele. %°

Abolindo o regime de aquisi¢gado de terras por meio da posse, a Lei de Terras
enuncia o principio da aquisicéo, as terras s6 poderiam ser adquiridas por intermédio da
compra, instituindo o Estado a esfera privada de dominio de terras e um mercado
fundiario, cabendo observar que o instituto da legitimagao de posse néao foi feito para
durar, mas, para desaparecer, uma vez que resolvia-se com a titulacdo dominial dos
que a obtivessem. *° Com relagdo ao principio da aquisicdo, veio insculpido no artigo

primeiro do “Estatuto das Terras Devolutas”.

Artigo 1°. Ficam proibidas as aquisigdes de terras devolutas por outro titulo que
nao seja o de compra. Excetuam-se as terras situadas nos limites do Império
com paises estrangeiros em uma zona de dez léguas, as quais poderao ser
concedidas gratuitamente.

O dispositivo supra evidencia a necessidade de impor ordem a propriedade
particular, colocando-a a salvo das posses sem direito e das sesmarias caducas e, por
outro lado, a importancia de colonizar a zona de fronteiras, a qualquer preco, como

forma de assegurar o dominio territorial do pais.

2 PORTO, Custodio Moreira. “As ocupagdes legitimas de terras devolutas”. In: Revista da Procuradora Geral do
Estado de Sdo Paulo, n° 1. p. 54-68. Sao Paulo, Janeiro, 1971.

2 BORGES, Paulo Torminn. Institutos bésicos do direito agrario. Séo Paulo: Saraiva, 1974. p.46.

3 MAGALHAES, Alex Ferreira. “O Instituto da legitimagio de posse no Direito Brasileiro: panorama atual e
perspectivas”. Disponivel em: http://www.acta-diurna.com.br/biblioteca/doutrina/d19990628009.htm. Acesso em: 26
dez 2001.



A Lei n. 601/1850 pretendeu realizar a primeira regularizagdo fundiaria no
territério brasileiro, a partir da discriminacédo de terras devolutas, embora seu texto néo
tenha adotado expressamente o termo discriminacdo, conforme se apreende de sua

ementa, verbis:

Dispbe sobre as terras devolutas do Império, e acerca das que sao possuidas
por titulo de sesmaria sem preenchimento das condigées legais, bem como por
simples titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e
demarcadas as primeiras sejam elas concedidas a titulo oneroso, assim para
empresas particulares, como para o estabelecimento de colénias de nacionais e
estrangeiros, autorizando o Governo a promover a colonizagdo estrangeira na
forma que se declara.”’

Costa Porto® divide as terras brasileiras em cinco grupos basicos, para
descrever a situacdo fundiaria da época em que foi editada a Lei de Terras,
posteriormente regulamentada. O primeiro grupo era o das terras aplicadas a algum uso
publico nacional, provincial ou municipal. O segundo era o das terras dadas em
sesmarias, cujos beneficiarios, satisfeitas todas as condi¢des fixadas legalmente, lhes
adquiriram o dominio pleno. O terceiro era o das terras dadas em sesmaria, cujos
titulares descumpriram as condicbes para aquisicdo do dominio pleno, caindo em
COMIisso, caso em que 0s sesmeiros eram considerados irregulares ou n&o legitimos; as
condigdes ndo cumpridas diziam respeito ao aproveitamento das terras, ao registro,
confirmagao, demarcagao, pagamento de foro. O quarto grupo era o das terras
simplesmente ocupadas e trabalhadas por posseiro sem titulo. O quinto e ultimo grupo
era constituido por toda terra que ndo se enquadrasse nos grupos anteriores,
consideradas terras devolutas, que nunca deixaram de pertencer ou voltaram a

pertencer ao Poder Publico, dono originario do patriménio fundiario.

Antes da Lei n. 601/1850, n&o havia conceito legal preciso de terras devolutas,

cujo sentido originario e etmolégico era o de porgdes de terra, distribuidas em

! BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
mecum Agrdrio. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. 7 v. p. 17. No mesmo sentido: LACERDA, M.
Linhares. Op. cit. v. L. p. 43.



sesmarias e posteriormente devolvidas ao antigo dono, o Poder Publico, por comisso,
em decorréncia do descumprimento de condi¢des resolutivas impostas ao sesmeiro.
Essa idéia primitiva foi se transformando, com o tempo, absorvendo o sentido popular

de terra ociosa, ndo apropriada por terceiros a qualquer titulo, terra sem dono.*

A Lei n. 601/1850, pelo método da exclusdo, estabeleceu serem terras devolutas,
aquelas que se enquadrassem em quatro situagdes. As que nao estivessem em uso
publico nacional, provincial ou municipal. As que néo estivessem no dominio particular,
por qualquer titulo legitimo, nem fossem havidas por sesmarias e outras concessdes do
governo, nem incorressem em comisso por falta de condicbes de medigao,
conformacéao ou cultura. Também eram devolutas as terras ndo dadas em sesmarias ou
outras concessdes do governo, apesar de incursas em comisso, se revalidadas pela Lei
das Terras. Por fim, eram devolutas as terras ocupadas por posse, mesmo sem titulo
legal, desde que legitimadas nos termos da Lei n. 601/1850 em seu artigo terceiro. Tal
definicdo legal de terras devolutas encontra-se expresso no artigo 3° da Lei das Terras,
verbis®*.

Artigo 3°. S&o terras devolutas:

§ 1°. As que nao se acharem aplicadas a algum uso publico nacional, provincial
ou municipal.

§ 2°. As que nao se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo,
nem havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral Provincial,
nao incursas em comisso por falta de cumprimento das condi¢gdes de medigao,
confirmacgao e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias ou outras concessdes do
Governo que, apesar de incursas em comisso, forem revalidadas por esta lei.

§ 4°. As que nao se acharem ocupadas por posses que, apesar de nao se
fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta lei.

3 PORTO, José da Costa. Formagdo territorial do Brasil. Brasilia: Fundagdo Petrénio Portella, 1982. (Curso de
Direito Agrario, n. 1). p. 75.

¥ PORTO, José¢ da Costa. Formacdo territorial do Brasil. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de
Direito Agrério, n. 1). p. 75.

* SANTOS NETO, Arthur Pio dos. Instituicées de Direito Agrario. Recife, PE: Editora Universitaria da
Universidade Federal de Pernambuco, 1979. p. 114-115.



A concepgdo originaria de terras devolutas, aquelas dadas em sesmarias e,
posteriormente, em virtude de terem caido em comisso, devolvidas a Coroa, em face da
definicao legal trazida pela Lei de Terras, foi ampliada e categorizada. Pela definigao
legal, toda terra que estivesse desocupada, desabitada, ndo cultivada, vaga e nao

reservada legalmente para uso publico, seria devoluta.®

1.2.2 Decreto n ° 1.318, o Regulamento de 1854

A Lei de Terras foi publicada em 18 de dezembro de 1850 e s6 em 30 de janeiro
de 1854 foi regulamentada pelo Decreto n. 1.318, referido até hoje como “o
Regulamento”, dispondo sobre a Reparticdo Geral das Terras Publicas, medigdo das
terras publicas, revalidagdo e legitimagdo de terras e modo pratico de extremar o
dominio publico e particular, venda de terras publicas, terras reservadas, conservacéo

das terras devolutas e alheias e registro das terras possuidas.

Apds o Regulamento ainda foram publicados o Regulamento de 8 de maio de
1854, estabelecendo normas para as medi¢oes de terras em geral, a Portaria de 19 de
dezembro de 1855, fixando regras técnicas para referidas medigbes e grande numero
de Avisos e Alvaras relacionados a interpretagcédo da Lei de 1850 e do Regulamento de
1854.%°

Com relacao ao capitulo terceiro do Decreto 1.318/1854, sob o titulo “revalidacéo
e legitimacao das terras e modo pratico de extremar o dominio publico e particular”,
observa-se ter o legislador registrado expressamente a necessidade de langar mao da
discriminacdo de terras, para saber o qué era de quem, valendo ressaltar que a
referéncia do legislador a modo pratico de extremar o dominio publico e particular,

provavelmente ndo incluia a utilizagdo de procedimento judicial, mas, a utilizagdo de

3 FALCAO, Ismael Marinho. Direito Agrario Brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislagdo, pratica. Bauru, SP:
Edipro, 1995. p. 41-42.
3 1 ACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. 1. p.143-144..



procedimento administrativo, para separar as terras do dominio publico das terras do

dominio privado.

1.2.3 Do registro do vigdrio

As expressodes registro do vigario ou registro paroquial referem-se a modalidade
de registro instituida pela Lei n. 601/1850, que impunha a todo possuidor de terras

efetuar o registro de sua posse, nos termos do artigo 13, verbis.

Artigo 13. O mesmo Governo fara organizar por freguesias o registro das terras
possuidas, sobre as declaragdes feitas pelos respectivos possuidores, impondo
multas e penas aqueles que deixarem de fazer nos prazos marcados as ditas
declaragbes ou as fizerem inexatas.

O Decreto 1.318/1850 estabelece o registro paroquial nos artigos 91 a 107. Vé-
se que a lei estabelecia dever o registro ser feito em cada freguesia e sempre pelo
procedimento de prestacao de declaracdes pelo proprio possuidor de terras ou por

alguém a seu rogo.

O Regulamento da Lei n. 601/ 1850, Decreto 1.318/ 1854 estabeleceu os prazos
em que deveriam ser efetivados os registro e determinou que os vigarios das paréquias
ficassem encarregados de tomar as declaragbes dos possuidores, efetuando os
registros em livros que ficariam sob sua guarda. Assim disciplinava o artigo 91 do

Regulamento:

Artigo 91. Todos os possuidores de terras, qualquer que seja o titulo de sua
propriedade ou possessdo, sdo obrigados a fazer registrar as terras que
possuirem, dentro dos prazos marcados pelo presente Regulamento, os quais
se comegarao a contar, na Corte e Provincia do Rio de Janeiro da data fixada
pelo Ministro e Secretario dos Negdcios do Império, € nas provincias da fixada
pelo respectivo presidente.

Verifica-se que os prazos tinham inicio e fim em datas diferentes, de acordo com
a Provincia, pois, os presidentes ndo marcavam para o mesmo dia, o inicio da

contagem.

As declaragdes para o registro das terras possuidas por menores eram feitas por

seus pais ou tutores; das possuidas por indios, por seus curadores; das possuidas por



corporagdes, pelos seus diretores ou encarregados da administracdo de seus bens e

terras.

Tais declaragdes deveriam conter o nome do possuidor, a designagdo da
freguesia da situacao das terras, o nome particular da situagéo da posse, a extensao da
posse e seus limites, devendo ser feitas em duas vias. Uma via destinava-se ao
declarante, que a recebia com os numeros do livro e da folha onde o Vigario ou seu
Escrevente efetivaram o registro e a outra via permanecia na parodquia ou freguesia

onde se realizavam os registros das terras.

Importante salientar que antes da Lei imperial de Terras e seu Regulamento, as
propriedades eram decorrentes da concessdo de sesmarias e outras concessoes do
Governo, tratando-se o restante das ocupagbes de simples posses, sujeitas a
legitimagdo, nos seguintes casos, de acordo com a artigo 24 do Decreto
regulamentador: aquelas em poder do primeiro ocupante, sem titulo, a n&o ser sua
ocupacao; em poder do segundo ocupante e ndo adquiridas por meio de titulo legitimo;
em poder do primeiro ocupante até a data da publicacdo do Decreto 1.318/1854 e
alienadas sem a observancia da exigéncia do artigo 11 da Lei n® 601/1850, quanto a
obrigatoriedade da obtencdo do titulo da terra que veio a lhe pertencer por forga

daquela Lei.

Destaque-se que, enquanto a Lei n° 601/1850 autorizava o Governo a vender
as terras devolutas ao particular, em hasta publica ou fora dela, o Regulamento acolhia

a alienacéo pretérita da posse, entre os particulares.

A importancia do Registro do Vigario ou registro paroquial esta diretamente
ligada a importancia de extremar as terras de dominio publico das terras de dominio
privado e também de seu efeito cadastral, uma vez que tal registro ndo conferia o
dominio ao seu detentor, sendo constatavel a inexisténcia de qualquer mencéao

expressa nos textos da Lei de Terras e do Regulamento nesse sentido.



Quanto ao efeito cadastral do registro do vigario, ja coincidia com as finalidades
do cadastro rural, apontadas, por Pedro Cordeiro da Silva®’, como finalidades
econdmicas e sociais, fiscais, juridico-registrais e probatérias da ocupacdo. O registro
do vigario pode ser considerado o embrido do Sistema Nacional de Cadastro Rural e do
Sistema Publico de Registro de Terras. O Sistema Nacional de Cadastro Rural foi
estabelecido pela Lei n° 5.868 de 12 de dezembro de 1972 e compreende o
cadastramento de imoéveis rurais, de proprietarios e detentores de imdveis rurais, de
arrendatarios e parceiros rurais e das terras publicas. O Sistema Publico de Registro de
Terras foi estabelecido pela Lei n° 10.267 de 28 de agosto de 2001, que institui base
nacional de dados comum, para troca de informagdes entre Cartérios e a Administragao
Publica, com a obrigatoriedade de envio mensal ao INCRA, pelos servigos de registros,
de qualquer alteracdo nas matriculas imobiliarias, relativas a desmembramentos,

parcelamentos, loteamentos, remembramentos e retificacbes de area.

Os artigos 93 e 94 do Regulamento, a seguir trazidos a colagdo, com grifo nosso,
expressam a finalidade estatistica®® do registro das declaracdes pelos vigarios, ao
excluir a possibilidade de tal registro conferir qualquer direito aos possuidores das terras

registradas.

Artigo 93. As declaragdes para o registro serdo feitas pelos possuidores, que
as escreverdo, ou fardo escrever por outrem em dois exemplares iguais,
assinando-os ambos, ou fazendo-os assinar pelo individuo que as houver
escrito, se 0s possuidores ndo souberem escrever.

Artigo 94. As declaragbes para o registro das terras possuidas por menores,
indios ou quaisquer corporagdes serao feitas por seus pais, tutores, curadores,
diretores ou encarregados da administragdo de seus bens e terras. As
declaragées de que tratam esse artigo e o antecedente niao conferem
algum direito aos possuidores.

Altir Maia atribui ao registro paroquial a finalidade estatistica de reconhecida

importancia, pois, como lembra Antonio Carrozza, com o auxilio da estatistica, utilizada

3T SILVA, Pedro Cordeiro da. Cadastro e Tributacdo. Brasilia: Fundagio Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 4). p.51-68.

¥ MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de Terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n° 6). p.25.



praticamente em todas as ciéncias, se estudam sistematicamente os fendmenos
naturais e também os fendmenos sociais, sendo aplicaveis também ao direito agrario as

especialidades da estatistica demografica, econémica e financeira.

Che la Statistica possa, anzi debba, servire il Diritto agrario, come fa per le altre
scienze e per gli altri rami pit 0 meno antichi della scienza giuridica — servire,
s’intende, per quanto lo consentono i mezzi di particolare natura che la Statistica
impiega e lo stato atuale della sistemazione scientifica autonoma del Diritto
agrario — € um semplice corollario dellessere la Statistica, nella parte
applicativa, per sua stessa natura speciale: essa si divide, come tutti sanno, in
tanti sectori quanti sono gli ordini di fatti (ognor piu numerosi) che vengono
studiati col suo ausilio, attinenti ora a fonomeni naturali, ora invece a fenomeni
ggciali (statistica demografica, economica, finanziaria, politica, e via seguitando).

Messias Junqueira®® entendeu ser o registro paroquial uma simples tentativa, por
parte do governo imperial, de obter a relagdo sistematica de todos os possuidores de
terras no pais. Entretanto, referido registro equivalia ao intento da aplicagdo do
principio da intervengdo do Estado na estrutura fundiaria, principi dell’intervento dello
Stato sulla strutura fundiaria®’. Segundo tal principio, adotado pela Constituicgo italiana
em seu artigo 44 e a seguir registrado, essa intervengdo publica da-se de forma
esporadica e planificada, com vistas a colonizacdo e a reforma fundiaria, cabendo
ressaltar que toda reforma fundiaria objetiva ao aproveitamento racional e adequado da

terra.

Artigo 44. A fim de conseguir uma racional exploragéo do solo e de estabelecer
justas relagbes sociais, a lei impde obrigagdes e vinculos a propriedade rural
privada, fixa limites a sua extensdo segundo as regides e as zonas agrarias,
promove e impde beneficios as terras insalubres, a transformagao do latifindio
e a reconstituigdo das unidades produtivas; ajuda a pequena e média
propriedade. A lei adota providéncias em favor das zonas montanhosas.*?

Conclui-se que o registro do vigario tem valor relevante como primeiro cadastro

de terras do Brasil, além de ser considerado marco comprobatério de posse pelo

* CARROZZA, Antonio. Gli Istituti del Diritto Agrario. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1962. p.11.
* JUNQUEIRA, Messias. As terras devolutas na reforma agrdria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964. p.19.
* CARROZZA, Antonio. Op. cit. p. 125.



particular, embora ndo tenha valor de titulo de dominio. Do texto da Lei de 1850 e do
Regulamento de 1854, deduz-se que o registro do vigario € titulo de posse, nao
fazendo prova que o declarante fosse dono, mas, comprovando que ele era possuidor

da terra declarada e registrada na paroquia.

*2 BRASIL. Constitui¢io do Brasil e Constitui¢ées estrangeiras. Textos, indice tematico comparativo Ana Valderez
AN. de Alencar e Laudicene de Paula Cerqueira. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas,

1987.p.526.



Capitulo Il

AS TERRAS NA REPUBLICA

2.1 Terras de dominio da Unido e terras de dominio dos Estados.
2.1.1 Terras devolutas. 2.1.2 Disciplina das terras devolutas na
Constituicao de 1988.

2.1 Terras de dominio da Uniao e terras de dominio dos Estados

Até o advento da Lei imperial n ° 601 de 18 de setembro de 1850 e do
Regulamento do Decreto n © 1.318 de 30 de janeiro de 1854, surtiam os legais efeitos,
no Brasil, leis, decretos, alvaras, avisos e instrugées baixados pelo governo portugués,

para disciplinar as sesmarias e outras concessoes.*

A constatacdo de que o regime de concessdes de terras publicas e a posse
primaria ja exigiam sistematica legal, que definisse e consolidasse a propriedade
territorial no Brasil, foi o0 motivo de o legislador imperial a promulgar o “Estatuto das
Terras Devolutas”, a Lei n° 601/ 1850. A lei disciplinava as condi¢des de alienagao das

terras devolutas e o sistema de apuragdo das terras possuidas por particulares.**

Na fase do Império, as terras brasileiras pertenciam ao dominio federal ou eram
de particulares, exceto as terras doadas pela Unido as Provincias, nos termos da Lei n°
514 de 28 de outubro de 1848 e da Lei n® 3.396 de 24 de novembro de 1888. Essa

43 LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. L. p.112-116. No
mesmo sentido: BORGES, Paulo Tormin. Institutos Basicos do Direito Agrario. Sao Paulo: Saraiva, 1998. p.45-48. ;
FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Agrario. 4 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p.285



situacao fundiaria sofreu alteragdo expressiva com a Constituicdo Federal de 24 de
fevereiro de 1891 que, no artigo 64, atribuiu aos Estados as terras publicas que se
situassem em seus territérios, ressalvando para o dominio da Unido, as extensdes
territoriais necessarias a defesa das fronteiras, fortificacbes, construcdes militares e

estradas de ferro federais.*®

Artigo 64. Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos
seus respectivos territérios, cabendo a Unido somente a porgao de territorio que
for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagbes, construgbes
militares e estradas de ferro federais.

Paragrafo unico. Os préprios nacionais, que nao forem necessarios para
servicos da Unido, passardo ao dominio dos Estados, em cujo territorio
estiverem situados.

O novo regime criou o condominio de terras devolutas entre a Unido e os
Estados, em razdo de a Unido resguardar seu direito dominial referente a parte ideal,
sem dimensdes e localizagbes definidas. Tal ndo acontecia ao tempo do Império, em
que, eram particulares as terras adquiridas a Unido mediante compra ou aquelas cujo

dominio fora reconhecido pela Lei de 1850.

Referida situacdo condominial sujeitaria a Unido e os Estados as disposi¢coes do
artigo 623 do Cdédigo Civil, cabendo lembrar que a remissao ao artigo 1.139, que dispde

sobre coisas indivisiveis, nao se aplica a terras, categoria de bens divisiveis em regra:

Artigo 623. Na propriedade em comum, compropriedade, ou condominio, cada
condémino ou consorte pode:

| — usar livremente da coisa conforme seu destino, e sobre ela exercer todos os
direitos compativeis com a indivisao;

Il — reivindica-la de terceiro;
Il — alhear a respectiva parte indivisa, ou grava-la (artigo 1.139).

Além desses dispositivos do Cddigo Civil, € oportuno lembrar as restricdes dos

artigos 628 e 633, nos termos dos quais, respectivamente, nenhum dos

comproprietarios pode alterar a coisa comum, sem o0 consenso dos outros e nenhum

* MAIA, Altir de Souza. Discriminacdo de Terras. Brasilia: Fundagio Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrario, n° 6).p.24



condémino pode, sem o prévio consenso dos outros, dar posse, uso e gozo da

propriedade a estranho.

Interessa trazer a colagao o artigo 1.314 do Novo Caddigo Civil, Lei n° 10.406 de

10 de janeiro de 2002, que também cuida da relagédo condominial:

Artigo 1.314. Cada conddmino pode usar da coisa conforme sua destinagao,
sobre ela exercer todos os direitos compativeis com a indivisao, reivindica-la de
terceiro, defender a sua posse e alhear a respectiva parte ideal, ou grava-la.

Paragrafo unico. Nenhum dos condéminos pode alterar a destinagdo da coisa
comum, nem dar posse, uso ou gozo dela a estranhos, sem o consenso dos
outros.

Verifica-se que os direitos e obrigagdes inerentes ao condominio foram mantidos
pela nova Lei Civil, com o acréscimo de mais uma restricdo expressa aos condéminos,
ao vedar a alteragado da destinagdo e a concessao da posse, uso ou gozo da coisa

comum.

Na linha de raciocinio exposta, concluir-se-ia que nem os Estados poderiam
alienar porcdes de seu direito dominial, sem ouvir a Unido, nem a Unido poderia fazé-lo,
sem a oitiva dos Estados. Entretanto, tal ndo ocorria, principalmente pela insuficiéncia
da promocgao, pelo Poder Publico, das atividades inerentes a agao fundiaria. Segundo
o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), tais atividades séo,
dentre outras, a discriminagcdo e arrecadacdo de terras devolutas, regularizagéo
fundiaria, medicdo e demarcacgdo de terras, aquisicdo.*® A implementacdo dessas
atividades deveria ser feita por meio de leis regulamentadoras da matéria

constitucional.

A indivisdo nesse condominio publico entre a Unido e os Estados poderia durar

por tempo indefinido, em face da inexisténcia de lei que estipulasse prazos certos para

* LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. I. p.181-183.
% BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria. Relatério de Atividades INCRA 30 Anos.
Disponivel em: http://www.incra.gov.br/estrut/pi/pi/htm. Acesso em: 14 de novembro de 2001.




a discriminagdo, para permitir & Unido separar as areas indispensaveis para a defesa

das fronteiras, fortificagdes, construgdes militares e estradas de ferro federais.

2.1.1 Terras devolutas

Além de consultar a doutrina, para acompanhar a evolugdo do instituto terras
devolutas, €& importante fazer uma incursdo no préprio acervo legal pertinente,

atualmente, reunido no Vade Mecum Agrario.*’

Terra devoluta € um instituto importante no contexto do Direito Agrario brasileiro,
em especifico no ambito da propriedade imobiliaria rural. Os principais sentidos
empregados para terras devolutas sao o de terras vagas ou desocupadas, incultas ou
nao aproveitadas, mesmo sendo do dominio publico e que podem ser vendidas pelo
Poder Publico.

Ismael Marinho Falcédo lembra que o termo ja era utilizado pelos romanos, no
Digesto, Livro 49, Titulo XIV, artigo 30, de Marciano, onde podia-se verificar que o
patrimdnio devoluto sé poderia ser alienado, mediante ordem régia expressa: “[...] que
os procuradores ndo vendam as coisas que estao no fisco e as coisas devolutas néo as
aliene sem ordem dos Imperadores Severo e Antonino e se o fizerem libertos, que

sejam novamente devolvidos & escravidao.”*®

Nos estudos agrarios brasileiros, observa-se divergéncia entre o conceito
adotado para terras devolutas no Império e na Republica. No Império predominou o

conceito de que terras devolutas eram terras ermas, desocupadas, sem aproveitamento

" BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978.

* FALCAO, Ismael Marinho. Direito Agrario Brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislagdo e pratica. Bauru, Sdo
Paulo: EDIPRO, 1995.p.41.



e as terras em comisso devolvidas a Coroa portuguesa. Esse conceito foi determinado

pela Lei 601/ 1854, o Estatuto das Terras Devolutas.*

Messias Junqueira entende que, no Império, o termo terras devolutas aplicava-se
a terras vagas, nao possuidas, ndo sendo as terras ocupadas consideradas devolutas,

conforme se observa de sua argumentacéo, verbis:

No final das contas, terras devolutas séo terras vagas. Porque, antes da Lei n°
601 terras devolutas sao as terras vagas e as ilegalmente ocupadas que, por
isso, se consideram vagas. Entdo, terras devolutas sdo, antes de mais nada,
terras néo possuidas, terras vagas.5

Tal entendimento parece fluir das disposi¢cdes da Lei de Terras, Lei n°® 601/1850,
executada nos termos do Regulamento de 1854, o Decreto n° 1.318, que dispunha
sobre as terras devolutas do Império, e acerca das terras possuidas por titulo de
sesmaria, das possuidas sem preenchimento das condigbes legais, das possuidas por
simples titulo de posse mansa e pacifica, além de determinar que as terras devolutas,
ap6s medicao e demarcacéao, fossem concedidas a titulo oneroso, tanto para empresas

particulares, quanto para o estabelecimento de colénias de nacionais e estrangeiros.

Embora a lei estabelecesse condigdes que permitissem ao particular a aquisicao
onerosa de terras devolutas, o sistema de aquisicdo por compra ndo prosperou, pois,
as terras devolutas, para serem medidas e demarcadas, antes precisavam ser
localizadas e definidas. Predominou, por isso, o regime antigo de aquisicdo de dominio
pela ocupacdo, o que nunca impediu o deslocamento de terras devolutas para o
patriménio privado. O patrimdnio publico de terras devolutas, seja na esfera federal,

seja na esfera estadual, permanece em continua desagregacéo.

Ja na Republica, a Constituicao de 1891, conforme abordado anteriormente,

manteve a definicdo de terras devolutas da Lei de 1850, transferindo aos Estados as

¥ MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagio Petrénio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agririo, n. 6).p.19.
Y JUNQUEIRA, Messias. As Terras Devolutas na Reforma Agrdria. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1964.p. 42.



terras devolutas ndo necessarias a defesa nacional e a implantacéo de ferrovias. Aos
Estados caberia, a partir de entdo, dispor sobre o patriménio devoluto que |he foi

agregado.

O Decreto n° 10.105, de 3 de margo de 1913, no artigo segundo, trouxe a
definicdo de terras devolutas da Unido, separando-as do patriménio privado, dispondo
sobre a revalidacao e legitimagdo e enumerava, no artigo dez, como terras reservadas,

as consideradas pela Constituicdo de 1891 necessarias a defesa nacional.

Artigo 2°. Sdo consideradas terras devolutas:
as que nao se acharem no dominio particular, por qualquer titulo legitimo;
as que nao se acharem aplicadas a nenhum uso publico federal ou municipal;

as que nao se acharem compreendidas em concessdes ou posses capazes de
revalidagao ou legitimagéo;

as que, suscetiveis de revalidagao ou legitimacao, deixaram de ser revalidadas
ou legitimadas dentro dos prazos marcados neste Regulamento;

As que, sendo reservadas, na forma deste regulamento, nao tiverem aplicagao
projetada, ou pelo abandono do projeto ou por ter sido 0 mesmo realizado em
outro lugar;

As areas de extintos aldeamentos de indios, quando nao ficarem encravados
em terras que as letras A e B ressalvam.

Artigo 10. Das terras devolutas, consideram-se reservadas as que o Governo
Federal julgar necessarias:

para obras de defesa, construgéo e colénias militares;

para fundagao de estaleiros de construgao naval,

para o leito e dependéncias das estradas de ferro da Uniao;

para o aldeamento e colonizacao dos indios;

para fundagéo de povoacgdes, aberturas de estradas e logradouros publicos;

para instalagao de colbnias, estagdes experimentais de culturas, de hospedaria
de imigrantes, de hospitais, nucleos agricolas e depésitos de carvao;

para a conservagado do uso comum dos moradores de um ou mais povoados,
municipios ou comarcas;

para a conservagdo de matas uteis, plantio, cultura ou desenvolvimento de
arvores florestais aplicaveis aos servigos ou construgdes federais;

para a conservagdo da fauna e da flora da regido, para alimentagdo de
cabeceiras de mananciais e rios;

para exploragdo de minas; para instalagdo de servigos federais ndo previstos
neste Regulamento.



Ressalte-se que o instituto das terras reservadas ja existia desde a Lei de Terras,
nos artigos 72 a 81, assim como a preocupagao do Poder Publico com a preservagao
ambiental, era a génese da necessidade de implantacdo do desenvolvimento

sustentavel.

O Decreto Decreto n° 10.105, de 3 de marco de 1913, modificou os artigos 1° e
3° do regulamento aprovado pelo Decreto 10.105 do mesmo ano, que dispunham,
respectivamente, sobre as terras devolutas do Territério Federal do Acre e sobre o
reconhecimento, como legitimos, dos titulos expedidos pelos governos da Bolivia, do
Peru, do Estado do Amazonas e do ex-Estado independente do Acre. Quanto a

definicdo de terras devolutas, manteve-se inalterada.”’

O Decreto n° 11.485, de 10 de fevereiro de 1915, suspende o regulamento de
terras devolutas da Unido a que se referem os Decretos 10.105 e 10.320, ambos de
1913, até que se organizasse a lei de terras que seria submetida ao voto do Congresso

Nacional.®?

O Decreto-Lei n° 7.724, de 10 de fevereiro de 1945, submete ao regime de
aforamento as terras devolutas da faixa de sessenta e seis quildmetros ao longo das
fronteiras. Facultava aos Estados fronteiricos o requerimento de aforamento de areas
para incrementar seus planos de colonizagdo, mediante subemprazamento aos
particulares. Foi intensificada a atuacao especifica do Servigo de Patrimbnio da Unido e
atribuindo-lhe varios encargos: a) regularizar, no prazo de seis meses, as transferéncias
de dominio efetuadas pelos Estados e Municipios, antes do Decreto; b) expedir novos
titulos de aforamento; c) promover a revisdo das medicbes e demarcagdes

anteriormente efetuadas pelos Estados e Municipios; d) promover o cadastramento de

! BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1 .p.114.
2 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978.v.1. p.115.



toda a regido, para regularizagdo das ocupagdes que nao se subordinassem a titulos

expedidos pelos Estados.®®

O Decreto n° 7.916, de 30 de outubro de 1945, dispde sobre a distribuicdo das
terras devolutas nos Territérios Federais. O acesso a terra, nos termos do Decreto,
dava-se mediante requerimento ao Governador do respectivo Territério. Poderia
requerer o cultivo de terrenos marginais ou devolutos, toda pessoa natural ou juridica,
com prévia permissdao do Conselho de Seguranga Nacional, ou estando no gozo do

direito de adquirir terras ou exercer atividades econdmicas. **

O Decreto-Lei n° 9.760/1946 estabelece o que sao terras devolutas, aplicando o
critério da determinagao da utilidade ou utilizagado publica da terra, fixando as esferas
da utilizagédo publica — federal, estadual, territorial ou municipal — e excluindo as terras

de dominio privado, conforme se vé no teor do artigo quinto, verbis.

Artigo 5°. S&o devolutas, na faixa de fronteiras, nos Territérios Federais e no
Distrito Federal, as terras que, nao sendo préprias nem aplicadas a algum uso
publico federal, estadual, territorial ou municipal, ndo se incorporaram ao
dominio privado:

por forga da Lei 601, de 18 de setembro de 1850, Decreto n° 1318, de 30 de
janeiro de 1854, e entre outras leis e decretos gerais, federais e estaduais;

em virtude de alienagéo, concessado ou reconhecimento por parte da Unido e
doa Estados;

em virtude de lei ou concessdo emanada de governo estrangeiro e ratificada ou
reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo Brasil, em tratado ou convencgao
de limites;

em virtude de sentenca judicial com forga de coisa julgada;

por se acharem em posse continua e incontestada com justo titulo e boa fé, por
termo superior a 20 (vinte) anos;

por se acharem em posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trinta) anos,
independentemente de justo titulo e boa fé;

por forga de sentenga declaratéria proferida nos termos do artigo 148 da
Constituicdo Federal, de 10 de novembro de 1937.

>3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1. p.446.

> BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1. p.447-448.



Quanto a expressao ‘ndo sendo proprias nem aplicadas’ contida no caput do
dispositivo, “Sdo devolutas, na faixa de fronteiras, nos Territérios Federais e no Distrito
Federal, as terras que, ndo sendo proprias nem aplicadas a algum uso publico federal,
estadual, territorial ou municipal, ndo se incorporaram ao dominio privado.”, ficaria
tecnicamente mais precisa assim: ‘ndo sendo aplicaveis nem estando aplicadas’, de

acordo com a evolugao conceitual adotada pelo legislador.

A partir da criagdo do Conselho de Seguranca Nacional, varias leis foram
editadas para disciplinar a concessao, a distribuicao e o aforamento de terras, vias de
comunicagao, instalagdo de industrias, uso da terra por estrangeiros, em especial na
faixa de fronteiras. A Lei 2.597, de 12 de setembro de 1955, ao regulamentar o artigo
180 da Constituicdo de 1946, no artigo segundo, paragrafo unico, estabelecia que o
Congresso Nacional, ouvido o Conselho de Seguranga Nacional, poderia, a qualquer
tempo, incluir novas zonas de defesa ou modificar a estabelecida no artigo. A Emenda
Constitucional n® 1 de 1969, adita a hip6tese da seguranga nacional o desenvolvimento
nacional, incluindo entre os bens da Unido “A porgéo de terras devolutas indispensaveis

a seguranca e ao desenvolvimento nacionais.”®

O Decreto-Lei 1.164, de 1 de abril de 1971, declara indispensaveis a seguranca
e ao desenvolvimento nacional terras devolutas situadas na faixa de cem quildmetros

de largura em cada lado do eixo de rodovias na Amazénia legal.*®

Amazdnia legal, nos
termos da Lei n® 5.173, de 27 de outubro de 1966, artigo 2°, € a area que “abrange a
regido compreendida pelos Estados do Acre, Para e Amazonas, pelos Territorios
Federais do Amapa, Roraima e Rondébnia, e ainda pelas areas do Estado do Mato
Grosso a norte do paralelo de a 6°, do Estado de Goias a norte do paralelo de 13° e do

Estado do Maranhdo e oeste do meridiano de 44°.”A Lei n°® 5.173/1966, dispbs sobre o

** SANTOS NETO, Arthur Pio dos. Instituicdes de Direito Agrdrio. Recife, PE: Editora Universitaria da
Universidade Federal de Pernambuco, 1979. p. 119-120.

6 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1. p.2.308-2.309.



Plano de valorizagdo Econdmica da Amazbnia e criou a Superintendéncia do

Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM). *’

O Decreto-Lei 1.164, de 1 de abril de 1971, ao declarar que as terras devolutas
situadas na faixa de cem quildbmetros de largura, em cada lado do eixo de rodovias na
Amazonia legal, sdo indispensaveis a seguranca e ao desenvolvimento nacional, criou
expressamente a categoria de terras devolutas indispensaveis a seguranga nacional e
ao desenvolvimento nacional, e, implicitamente, criou a categoria de terras devolutas
né&o indispensaveis a seguranga e ao desenvolvimento nacional. Entretanto, seqguranca
nacional e desenvolvimento nacional sdo conceitos de naturezas diferentes. Por isso,
seria mais preciso, tecnicamente, dizer que foram criadas expressamente duas
categorias de terras devolutas: a) terras devolutas indispensaveis a seguranga nacional;

b) terras devolutas indispensaveis ao desenvolvimento nacional.

Com relagao ao conceito juridico de terras devolutas, fazendo uma depuragéo
das fontes consultadas e acrescendo a atualizagdo histérico-normativa, pode-se
afirmar que terras devolutas sao as que nao se encontram aplicadas ou destinadas a
qualquer uso publico federal, estadual, distrital ou municipal e as que nao estao

incorporadas ao dominio privado.

As terras devolutas sao pertencentes ao dominio publico e se encontram afetas a
uma utilizagdo publica.”® Séo aquelas que ndo estdo destinadas a qualquer uso publico

nem incorporadas ao dominio privado.*®

Terras devolutas e terras patrimoniais sao categorias de terras publicas. As

devolutas se inserem ao patriménio publico, mas n&o estdo individualizadas nem

7 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1. p.1.571.
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cadastradas. As patrimoniais resultam de discriminagcdo, estando identificadas,

demarcadas e arrecadadas.®

2.1.2 Disciplina das terras devolutas na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, sem determinar o conceito de terras devolutas,
dispde sobre o instituto, no artigo 20, inciso I, no artigo 26, inciso IV, no artigo 188 e no

artigo 225, paragrafo 5°.

O artigo 20, inciso Il, mantém no rol dos bens da Unido “as terras devolutas
indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagbes e construgdes militares, das
vias federais de comunicacdo e a preservagcdo ambiental, definidas em lei.”,
concluindo-se que lei devera especificar, no ambito do patrimdénio fundiario publico, as
terras devolutas indispensaveis para os fins estabelecidos. Caso lei federal nao
destaque, do patrimbénio devoluto, as terras indispensaveis para os fins especificados,
serdo consideradas bens publicos dos Estados, podendo sofrer destinagéo disciplinada

por legislacdo estadual especifica.®’

Confrontando o teor desse dispositivo com o artigo 225 que, no paragrafo quinto,
estabelece serem “indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por
acgdes discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.”, importante

ressaltar que os Estados

O artigo 26, inciso |V, inclui, entre os bens estaduais, “as terras devolutas néo
compreendidas entre as da Unido.”, donde se depreende serem as terras devolutas do

dominio dos Estados, em razdo de a Constituicdo prever que as terras sdo bens da

% SODERO, Fernando Pereira. Direito Agrdrio e Reforma Agrdria. Sio Paulo: Livraria Legislagio Brasileira,
1968.p.84.
' GODOY, Luciano de Souza. Direito Agrdrio Constitucional: o regime da propriedade. 2 ed. Sio Paulo: Atlas,
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Unido, quando especifica e excepcionalmente atenderem ao fim disposto no artigo 20,

inciso 11.2

O artigo 188 estabelece que “A destinagao de terras publicas e devolutas sera
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.”
Interessa, primeiramente, abordar o aspecto conceitual de terras devolutas neste
dispositivo, que parece nao considerar as terras devolutas como categoria de terras
publicas, distinguindo as duas categorias, contrariando entendimento doutrinario de que

terras devolutas e terras patrimoniais sao categorias de terras publicas.

Quanto a compatibilizacdo da destinagdo das terras com a politica agricola e
com o plano nacional de reforma agraria, cabe ressaltar , em primeiro lugar, a previséo

legal de politica agricola e, em segundo lugar, o plano nacional de reforma agraria.

A execugado da politica agricola brasileira esta prevista no artigo 187, inciso

primeiro ao oitavo e paragrafos primeiro e segundo, da Constituicdo Federal de 1988:

Artigo 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com
a participagdo efetiva do setor de produgdo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente:

| — os instrumentos crediticios e fiscais;

Il — os pregos compativeis com os custos de produgcdo e garantia de
comercializagao;

Il — o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV — a assisténcia técnica e extensao rural;
V — 0 seguro agricola;

VI — o cooperativismo;

VIl — a eletrificagao rural e irrigagao;

VIII — a habitagéo para o trabalhador rural.

§1° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agroindustriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2° Serédo compatibilizadas as agbes de politica agricola e de reforma agraria.

2 GODOY, Luciano de Souza. Direito Agrdrio Constitucional: o regime da propriedade. 2 ed. Sio Paulo: Atlas,
1999.p.102-103.



A definicado legal de Politica Agricola esta contida no artigo primeiro, paragrafo
segundo do Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504 de 30 de novembro de 1964, verbis:

Artigo 1°. [...]

§ 2° Entende-se por Politica Agricola o conjunto de providéncias de amparo a
propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia
rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno
emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de industrializagcao do Pais.

A Lein®8.171, de 17 de janeiro de 1991, dispbe sobre a politica agricola e a Lei
n°® 8.174, de 30 de janeiro de 1991, dispde sobre principios de Politica Agricola,
estabelecendo atribuicbes ao Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA),
tributagdo compensatoria de produtos agricolas, amparo ao pequeno produtor e regras

de fixacao e liberagao dos estoques publicos.

Quanto aos principios da Politica Agricola, a Lei n® 8.171/1991 trouxe o Capitulo
I com a rubrica “Dos Principios Fundamentais”, entretanto, o texto n&o cuida
expressamente de nenhum principio, “fixa os fundamentos, define os objetivos e as
competéncias institucionais, prevé os recursos e estabelece as ag¢des e instrumentos da
politica agricola, relativamente as atividades agropecuarias, agroindustriais e de
planejamento das atividades pesqueira e florestal.”, nos termos de seu artigo primeiro,

que lembra uma ementa da lei.

A tributacdo compensatoria ocorre na hipétese de os produtos agricolas
receberem vantagens, estimulos tributarios ou subsidios diretos ou indiretos no pais de
origem, em condi¢gdes que os precos de internacdo no mercado nacional caracterizem

concorréncia desleal ou predatdria, na forma do artigo 2° da Lei 8.174/1991.

O Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) foi aprovado pelo Decreto n°
91.766, de 10 de outubro de 1985, a ser executado pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), prevé também os Planos Regionais de
Reforma Agraria, com execugao sujeita a aprovagao pelo Presidente da Republica,
Cabendo atentar para a anterioridade da data de edicdo do PNRA, com relagdo a

Constituicado Federal de 1988. Igual atencao deve ser dispensada a data de edigdo do



Estatuto da Terra, Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964, ao contextualizar as terras

devolutas na Reforma Agraria.

Conforme lembra Igor Tendrio®, o Estatuto da Terra (ET) estabelece o processo
de distribuicao ou redistribuicdo de terras, como forma de acesso a propriedade rural.
Essa distribuicdo ou redistribuicdo de terras da-se pela execugédo de algumas medidas,
dentre as quais a “reversado a posse do Poder Publico de terras de sua propriedade,
indevidamente ocupadas e exploradas, a qualquer titulo, por terceiros;”. Tal reversao
diz respeito as terras devolutas, viabiliza o procedimento de distribuicdo de terras, de
forma onerosa, nos termos da lei. A redistribuicdo da-se, principalmente, a partir da

desapropriacao por interesse social.

Na ordem de prioridade estabelecida pelo artigo nono, inciso terceiro do ET, as
terras devolutas estdo em ultimo lugar para os fins previstos no préprio Estatuto, quais
sejam, execucdo da Reforma Agraria e promogéo da Politica Agricola, dai concluir-se
que a principal medida visada para a execugcédo da Reforma Agraria € a desapropriagcéo

por interesse social e ndo a distribuicdo de terras devolutas.

3 TENORIO, Igor. Manual de Direito Agrdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Universitaria, 1975.p.64.



Capitulo lll

DA REFORMA AGRARIA NO BRASIL

3.1 Breve retrospecto historico da Reforma Agréria brasileira. 3.2
Fundamentos da Reforma Agraria na legislagéo brasileira em vigor.
3.3 Principios gerais da Reforma Agréria. 3.3.1 Fung&o social da
terra. 3.3.2 Funcao social da propriedade rural e o Novo Cédigo Civil
brasileiro. 3.3.3 Acesso a propriedade rural. 3.4 Desapropriagéo por
interesse social para fins de Reforma Agraria. 3.4.1 Dos efeitos da
desapropriagdo por interesse social, para fins de reforma agréria.
3.4.2 Valor do imével desapropriado. 3.4.3 Dos Titulos da Divida
Agraria (TDA) e a desapropriagéo por interesse social. 3.4.4 Origem
e caracteristicas dos TDA. 3.4.4.1 Emissdao ou langamento dos
TDA. 3.4.4.2 Diferenciagdo das categorias de TDA. 3.4.4.3
Negociabilidade e possibilidades de utilizagdo dos TDA . 3.4.5
Pagamento de indenizag&o justa e prévia, na desapropriacdo por
interesse social, para fins de Reforma Agraria.

3.1 Breve retrospecto historico da Reforma Agraria brasileira

A intervencdo do Estado no mercado de terras € de grande relevancia para
mudar o papel social da terra, para consolidar e dinamizar o mercado fundiario,
cabendo ressaltar que a terra € um ativo, cuja principal via de acesso é o mercado. A
formacao desse mercado no Brasil acompanhou o processo de formacado da nacgao, a
partir do patriménio fundiario publico. O processo de mercantilizagcdo das terras rurais

constituiu-se a partir da Lei de Terras, Lei n°® 601 de 18 de setembro de 1850,



assumindo forma hegemdnica em 1930 e tornando-se ativo capitalista em 1964

época da edigdo do Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504.

A Reforma Agraria ou Reforma Fundiaria, decorre da Politica Agricola e é uma
reforma da estrutura da propriedade territorial rural, cujo objetivo € a redistribuicdo de
grande propriedade ou a aglutinagdo dos minifundios, considerando-se um determinado
tamanho arbitrario como o desejavel para a exploracédo agricola, visando ao bem-estar
social e ao aumento da produtividade. E uma intervencdo do Estado no meio rural,

tendente a transformar o sistema agrario dominante no pais. ®°

Nos termos do artigo 16 do Estatuto da Terra, a Reforma Agraria visa a
“‘estabelecer um sistema de relagées entre o homem, a propriedade rural e o uso da
terra, capaz de promover a justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador
rural e o desenvolvimento econdmico do Pais, com a gradual extingdo do minifundio e

do latifundio.”

Talvez, dizer que a reforma agraria é decorrente da Politica Agricola seja
excessivamente restritivo, pois, apesar de a Reforma Agraria ser medida politica, com
as repercussdes econdmica e social inerentes, s6 pode ser admitida como reforma da
estrutura fundiaria, cujo fundamento é politico, juridico e institucional, se for capaz de
intervir e modificar a dindmica do processo fundiario. O processo fundiario existe
independente da existéncia de ordenamento juridico, em decorréncia da evolugao
histérica da formacao territorial de uma nagdo, incorporando atos de natureza
legislativa, politica e administrativa. Enquanto o processo fundiario € subjacente aos
fatos e atos politicos, econémicos e sociais, “a Reforma Agraria interrompe, modifica,

inverte, subverte esse processo, para gerar novos fatos e atos sociais dentro de uma

8 REYDON, Bastiaan Philip (coord.). Interven¢do estatal no mercado de terras: a experiéncia recente no Brasil.
Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2000. 172 p. (Estudos NEAD 3).p.33-35.
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nova ordem politica, social e econémica que, por sua vez, gera uma nova ordem

juridico-institucional.”®®

A legislacao brasileira veda a exploragao de imoveis rurais pelo Estado, a nao
ser para fins de pesquisa e experimentacdo, demonstracdo e fomento ao
desenvolvimento da agricultura, a programas de colonizagdo ou fins educativos de
assisténcia técnica e de readaptacdo. Tal determinagcédo esta disposta no artigo 10 do
Estatuto da Terra, cujos paragrafos primeiro e segundo admitem excecbes a vedagao

do caput, verbis:

§ 1° Somente se admitira a existéncia de imdveis rurais de propriedade publica,
com objetivos diversos dos previstos neste artigo, em carater transitério, desde
que nao haja viabilidade de transferi-los para a propriedade privada.

§ 2° Executados os projetos de colonizagdo nos iméveis rurais de propriedade
publica, as fragdes de terra restantes serdo obrigatoriamente vendidas.

A Emenda Constitucional n° 10, de 10 de novembro de 1964, alterou varios
dispositivos da Constituicdo Federal de 1946, permitindo a Reforma Agraria. A primeira
mudancga expressiva foi efetuada no artigo 5°, inciso XV, letra ‘a’, atribuindo a Uniao

competéncia exclusiva para legislar sobre direito agrario.

A alteragdo do artigo 15 permitia a Unido tributar a propriedade territorial rural,
entregando o produto dos impostos ao Municipio de localizagdo do imével, na forma da

lei.

Alteragao importante para a Reforma Agraria foi procedida no artigo 141, § 16,
acrescentando a nova modalidade de desapropriacao por interesse social, mediante
indenizagdo em titulos publicos corrigiveis monetariamente, atribuindo competéncia

exclusiva a Unido para esse tipo de desapropriacéo.

Visando a fixagdo do homem na terra, a EC n° 10/1964 altera o artigo 156 da

Constituicdo, determinando que os Estados assegurem aos posseiros de terras

% MONTEIRO, Benedicto. Direito Agrdrio e Processo Fundidrio. Rio de Janeiro: PLG Comunicagdo, 1980.p.56-59.



devolutas, que nelas tenham morada habitual, preferéncia para aquisicao de até cem
hectares. No mesmo dispositivo acrescenta o § 3°, criando o usucapido de dez anos,
para quem nao fosse proprietario de imével rural nem urbano e mantivesse ocupacgao
ininterrupta por dez anos, sem oposicdo nem reconhecimento de dominio alheio,
tornando produtiva a area ocupada, nao superior a cem hectares, por meio do proprio

trabalho e da familia. &

A Emenda Constitucional n°® 1 de 1969 manteve na Constituicdo a competéncia
exclusiva da Unido para legislar sobre Direito Agrario. Da competéncia a Unido para
instituir imposto sobre a propriedade territorial rural, a ser entregue aos municipios.
Exclui dessa tributagao as glebas rurais de area ndo excedente a 25 hectares, quando

cultivadas pelo proprietario, s6 ou com a familia, que nao tenha outro imével.

O Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) foi aprovado pelo Decreto n°
91.766, de 10 de outubro de 1985. Previa sua execucao pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), prevendo Planos Regionais de Reforma

Agraria, com execug¢ao sujeita a aprovagao pelo Presidente da Republica.

O PNRA estabeleceu os pressupostos da Reforma Agraria, seus principios
basicos, objetivos e metas, determinou as areas prioritarias para a realizagdo da
reforma, definiu a estratégia de acao, fez a projecdo dos recursos necessarios e da

demanda e fontes de financiamento.

O objetivo geral da Reforma Agraria, que sera efetivada por meio de programas
plurianuais e acdes especificas, nos termos do Decreto n°® 91.766/1985, & “promover
melhor distribuicdo da terra, mediante modificacbes no regime de sua posse e uso,
adequando-a as exigéncias de desenvolvimento do Pais através da eliminagéo

progressiva do latifundio e do minifundio, de modo a permitir o incremento da produgao

" TENORIO, Igor. Manual de Direito Agrdrio Brasileiro. Sio Paulo: Resenha Universitaria, 1975.p.43-44.



e da produtividade, atendendo, em consequéncia, os principios de justica social e o

direito de cidadania do trabalhador rural.”

Os objetivos especificos da Reforma Agraria, segundo o PNRA, que deveriam
condicionar a elaboragédo dos Planos Regionais de Reforma Agraria, podem ser assim

enumerados:
contribuir para o aumento da oferta de alimentos e de matérias-primas, visando
ao atendimento prioritario do mercado interno;

possibilitar a criacdo de novos empregos no setor rural, de forma a ampliar o
mercado interno e diminuir a subutilizacdo da forca de trabalho;

promover a diminuigdo do éxodo rural, procurando atenuar a pressao
populacional sobre as areas urbanas e os problemas dela decorrentes;

contribuir para aumentar os beneficios sociais proporcionados pelas inversbes
publicas direta ou indiretamente relacionadas com o desenvolvimento do setor
rural;

promovgsr a paz social no meio rural, mediante a erradicagdo dos focos de
tenséo.

O 6rgao competente para promover e coordenar a execugao da Reforma Agraria
é o Instituo Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). O INCRA atuara nas
areas declaradas prioritarias, diretamente ou por meio de suas Unidades Regionais,

executando o PNRA e os Planos Regionais de Reforma Agraria.

A figura das areas prioritarias assomou ao acervo legal agrario brasileiro, a partir
da Emenda Constitucional N° 10/1964 e fez parte dos textos da Constituicdo de 1967,
da Emenda Constitucional n° 1/1969 e do Estatuto da Terra. A constituicdo de 1988 nao
faz alusdo as areas prioritarias, estabelecendo, no artigo 184, caber a Unido
desapropriar por interesse social, para fins de Reforma Agraria, o imovel rural que nao

esteja cumprindo sua funcéo social.®®

8 BRASIL. Estatuto da Terra: Lei n © 4.504, de 30 de novembro de 1964, atualizada e acompanhada dos diplomas
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A exclusdao das areas prioritarias do texto constitucional atenuou criticas,
principalmente, por parte de proprietarios rurais, em razdo de vastas regides do pais
terem sido declaradas areas prioritarias. Com a adogado do critério de sujeitar a
desapropriacao, por interesse social, os imodveis que ndao cumprirem a funcédo social,
tornou-se desnecessaria a declaragdo de area prioritaria, basta a declaragdo do

interesse social.

3.2 Fundamentos da Reforma Agraria na legislagao brasileira em vigor

A insercao do instituto da propriedade no artigo 5° da Carta Magna carece de
estudo cuidadoso. A Constituicao reflete as varias faces desse instituto, que estdo em

constante tensao.

Ao estabelecer o artigo 5°, caput, in fine, que a propriedade constitui uma
garantia inviolavel do individuo, elevou-se a instituicdo da propriedade a condi¢cao de
garantia fundamental. Contudo, a posi¢do da garantia fundamental da propriedade no
texto constitucional ndo deve ser interpretada necessariamente como uma matéria

restrita a esfera privada.

No inciso XXIl, do mesmo dispositivo, declara que "é garantido o direito de
propriedade", e, logo mais, "a propriedade atendera a sua fungéo social". A propriedade
nao pode ser mais vista como um direito estritamente individual nem como uma

instituicdo de direito privado.

O capitulo que dispde sobre os "principios gerais da atividade econdmica", no
artigo 170, estabelece que a ordem econémica se funda na valorizagédo do trabalho
humano e na livre iniciativa e seu fim é assegurar existéncia digna a todos, rumo ao
alcance da justica social e mediante a observagdo de principios, dentre os quais
destacam-se o do reconhecimento da propriedade privada e o da fungdo social da

propriedade.



Artigo 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagado 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=[..]
Il - propriedade privada;
Il - fungdo social da propriedade;
[...]
Verifica-se que a Lei Maior assegura o direito a propriedade, exceto nas
hipéteses de desapropriacao por necessidade ou utilidade publica e por interesse social

para fins de reforma agraria.

Nos termos do artigo 22, inciso primeiro, da Constituicdo Federal de 1988,
compete privativamente a Unido legislar sobre direito agrario e sobre desapropriagao,
tratando no capitulo terceiro, especificamente, da Politica Agricola e Fundiaria e da
Reforma agraria. Verifica-se que o trecho constitucional distingue duas politicas ligadas
a reforma agraria, a politica agricola e a politica fundiaria, sem, no entanto, atribuir-lhes

conceito ou definicao.

O ET, no artigo 1°, paragrafo 2°, definiu Politica “conjunto de providéncias de
amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia
rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno emprego,
seja no de harmoniza-las com o processo de industrializagdo do Pais.”, enquanto a Lei
n°® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, vincula tal politica as seguintes acbes e

instrumentos:

Artigo 4° As agdes e instrumentos de politica agricola referem-se a:
| — planejamento agricola;

Il — pesquisa agricola tecnoldgica;

Il — assisténcia técnica e extensao rural;

IV — protegdo do meio ambiente, conservacdo e recuperagdo dos recursos
naturais;

V — defesa agropecuaria;

VI — informagéao agricola;

VIl — producgéo, comercializagao, abastecimento e armazenagem;
VIII — associativismo e cooperativismo;



IX — formagao profissional e educagéo rural;
X —investimentos publicos e privados;
Xl — crédito rural;

Xl — garantia da atividade agropecuaria;
XIII — seguro agricola;

XIV — tributacdo e incentivos fiscais;

XV —irrigacao e drenagem;

XVI — habitagao rural;

XVII — eletrificagao rural;

XVIII — mecanizagéo agricola;

XIX — crédito fundiario.

Em razao da auséncia de definigdo legal para politica fundiaria, e excluindo-se os
atributos conceituais e instrumentais da politica agricola, resta vincula-la a estrutura
fundiaria, especificamente a distribuicao e redistribuicao das terras, de forma compativel
com a politica agricola e com a reforma agraria, no sentido de regular a propriedade e a
posse dos imoveis rurais, “visando a resolver a indefinicdo do dominio e a distor¢ao

fundiaria.”®

Quanto ao entendimento de que as categorias politica agricola e politica
fundiaria devem constituir dois elementos integrativos da espécie politica agraria ’’, nao

encontra respaldo legal, por falta de previsibilidade da defini¢ao.

A Constituicdo de 1988, no artigo 184, estabelece a competéncia exclusiva da
Unido para desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria e determina
os imdveis que serao objeto de desapropriagéo para tal fim, aqueles que nao estiverem
cumprindo a funcdo social. A desapropriagdo sera feita mediante justa e prévia
indenizagcdo em titulos da divida agraria (TDA), com clausula de preservagédo de valor

real e resgate no prazo de até vinte anos.

" GODOY, Luciano de Souza. Direito Agrdrio Constitucional: o regime da propriedade. 2 ed. Sio Paulo: Atlas,
1999.p.77.
" ALMEIDA, Paulo Guilherme de. Aspectos Juridicos da Reforma Agraria no Brasil. Sdo Paulo: LTR, 1990.p.137.



O texto constitucional, nos termos do artigo 185, resguardou da desapropriagéo a
propriedade produtiva, a pequena e a meédia propriedade rural, nas duas ultimas

hipéteses, quando o proprietario ndo possuir outra propriedade.

O artigo 187 dispbe que as agdes de politica agricola serdo compatibilizadas
com a reforma agraria. O Poder Publico devera implementar politica agricola capaz de
incentivar o proprietario a destinar seu imével rural a produgao racional, ecologicamente
orientada, com a observancia dos direitos do trabalhador rural, que proporcionara o
cumprimento da fungdo social da propriedade. O artigo 188 dispdée quanto a
compatibilizagdo das terras publicas com a politica agricola e com o plano nacional de

reforma agraria.

O artigo 189 aponta como beneficiarios da distribuicdo de imoveis rurais pela
reforma agraria, o homem, a mulher ou ambos, independente do seu estado civil,
conferindo o tratamento isondmico aos sujeitos agrarios, que receberao titulos de

dominio ou de concesséao de uso, com clausula de inegociabilidade por dez anos.

A Constituigdo de 1988 consagrou também o usucapido agrario, que incidira
sobre imovel rural, definido pela Lei n°® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, no artigo
primeiro, paragrafo segundo, como “area continua, formada de uma ou mais parcelas
de terras, localizada na zona rural do municipio”, com area nao superior a cinquenta
hectares. A posse deve ser mansa, pacifica, publica e continua, durante cinco anos
ininterruptos. A posse que gera o0 usucapiao agrario € a posse agraria, caracterizada
pela morada permanente e pela cultura efetiva do usucapiente ou com a ajuda de sua
familia. O paragrafo unico do dispositivo contém vedagado expressa a aquisicao de

imdveis publicos por usucapiao.

3.3 Principios gerais da Reforma Agraria

O Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504/1964, no artigo primeiro, paragrafo primeiro,

define o que é reforma agraria, como “conjunto de medidas que visam a promover



melhor distribuicdo da terra mediante modificagdées no regime de sua posse e uso, a fim

de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade.”

O legislador nao definiu justica social , em contrapartida exarou a concepgao
politico-econdmica predominante na matéria disciplinada, ao longo de todo o texto do
Estatuto da Terra. Ficou claro o emprego da nogdo econdmica de justica social %, a da
justa distribuicdo da riqueza, de acordo com a necessidade e a capacidade dos sujeitos
agrarios, com a consequente diluigdo progressiva das diferengas de classe, fazendo
com que numero cada vez maior de pessoas participe da propriedade, dos meios de

producdo e do consumo de bens.

Martha Chavez realizou estudo a respeito dos sujeitos agrarios, reportando-se,
em consideragdes preliminares, a sua teoria de que o no mundo do Direito a norma
juridica se compde de trés elementos, o essencial, o real e o formal, além de um ponto
de referéncia axioldgica, que admite e explica a existéncia do Direito Social, do qual, o

Processo Social Agrario é uma subdivisdo.”

Segundo sua doutrina, existem sujeitos agrarios individuais e coletivos. Os
sujeitos agrarios individuais sao os latifundiarios e médios proprietarios, os colonos, os
pequenos proprietarios, os ocupantes e adquirentes e adquirentes de terrenos
nacionais. Os sujeitos agrarios coletivos tém caracteristicas socio-econdmicas de
grupos sociais desvalidos, sdo as colbnias agricolas, as associagdes e cooperativas.

Nas palavras da agrarista:

[...] se infiere que en materia agraria normalmente seran sujetos de derecho los
campesinos — comuneros, ejidatarios y pequefios propietarios — poseedores de
um derecho substantivo y o procesal; que la adquisicion, pérdida y ejercicio de
sus derechos dependera de los requisitos sefialados para cada accién y cada
procedimiento; la disponibilidad de los bienes tendra ademas las condiciones

2 SOIBELMAN, Leib. Enciclopédia do Advogado. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a Constituigio em vigor por:
FONTES, A.; DELMAS, M.; FRIEDE, R. Reis. Rio de Janeiro: Thex Editora. Biblioteca Universidade Estacio de
S4a, 1996.p.214.

7 VELAZQUEZ, Martha Chéavez P. de. El Proceso Social Agrario y sus Procedimientos. Mexico: Editorial Porrua,
S. A., 1971.p.12-13.



sefialadas por la funcién social de uma propiedad sujeta a las modalidades que
dicte el interés publico [..] "*

Com relacédo a definicdo legal de reforma agraria , contida no ET, cumpre
destacar a impropriedade a respeito da utilizacdo do termo “distribuicdo da terra”, uma
vez que a medida reformista mais utilizada na reforma agraria é a desapropriagdo por
interesse social, mediante a qual, o Poder Publico obtém terras de particulares e as
redistribui a terceiros. Seria mais coerente considerar que as terras resultantes de
desapropriacdo sao redistribuidas. As terras devolutas, eventualmente destinadas a fins
de reforma agraria aplicar-se-ia o termo distribuicdo de terras, por encontrarem-se

originariamente no dominio do Poder Publico.

No mesmo dispositivo, quanto a expressdo modificagbes no regime da posse e
uso da terra, o legislador omitiu-se quanto ao instituto da propriedade, referindo-se
apenas a posse. Fica por conta da exegese do leitor lembrar as modalidades de posse,

direta e indireta.

Igor Tendrio observa que a reforma agraria tem por objetivo imediato, pois, de
modificar o regime de posse e uso da terra e por escopo final a justica social e o
incremento da produtividade agricola, por forca da definicdo legal do Estatuto da

Terra.”®

Depreende-se da definicao legal do ET e do seu artigo 16, que a Reforma
Agraria estabelece um sistema de relagdes juridicas, abrangendo o homem, a
propriedade rural e o uso da terra, com fins a serem cumpridos: a justica social, o
progresso € o bem-estar do trabalhador rural, o desenvolvimento econémico e a

simultanea extingédo do latifundio e do minifundio.

™ VELAZQUEZ, Martha Chavez P. de. El Proceso Social Agrario y sus Procedimientos. Mexico: Editorial Porrua,
S. A, 1971.p.14-27.
" TENORIO, Igor. Manual de Direito Agrdrio Brasileiro. Sio Paulo: Resenha Universitaria, 1975.p.43-49.



A distribuicdo ou redistribuicdo de terras sera feita nas zonas de tensao social ou
de acordo com o estabelecimento de zonas prioritarias nos planos de reforma agraria,

como forma de promover o acesso democratico a terra.

Tais disposicdes, emanadas do ET, tendem a afastar todas as formas de
ocupagao e de exploragdo da terra que contrariem sua fungdo social, por meio da
exploragdo econdbmica adequada, empregando formas de associagdo democraticas de
capitais, como empresas rurais constituidas por pessoas fisicas ou juridicas e

cooperativas.

Em sintese, o ideario da Reforma Agraria esta firmado no acesso a propriedade
da terra e a consequente participagdo dos agentes da produgdo agricola, nos
rendimentos decorrentes das atividades agropecuarias, agroindustriais, pesqueiros e
florestais. Para que isso seja possivel, € necessaria a observancia de varios principios.
Dois deles sao apontados na definicao legal de Reforma Agraria, o principio da justica

social e o principio do aumento de produtividade.

O artigo segundo, paragrafo primeiro do ET enumera de outra forma os
principios, fazendo alusdo ao desempenho da fung¢ao social da propriedade da terra, ao
bem-estar do proprietario e do trabalhador rural, a elevacdo dos niveis de
produtividade, a conservagdo dos recursos naturais e justas relagbes de trabalho.
Verifica-se que o efetivo cumprimento da funcdo social da propriedade da terra

equivaleria a exata observancia desse conjunto de principios.

3.3.1 Funcgéo social da terra

A base da vida do campo esta na propriedade rural, que se desenvolve sobre a
terra, pelo trabalho. Todo individuo possui um patriménio, que consta de direitos reais,
abrangendo todas as coisas, desde que suscetiveis de se traduzirem em direitos ou
obrigagdes, resultantes da vida de relagdo do homem em seu ambiente social. O

patrimdnio do individuo rural, sejam os utensilios do trabalhador rural, seja a fazenda do



fazendeiro, podem ser objeto de posse ou propriedade dos sujeitos de direito rural e
constituem o préprio elemento de sua vida. Desde a mais remota antigliidade, sempre
existiu a propriedade individual e também a propriedade coletiva, principalmente entre
ndbmades ou entre povos de vida exclusivamente pastoril, sendo possivel afirmar

estarem ai os embrides da propriedade privada e da propriedade publica. "®

O direito de propriedade foi concebido como direito absoluto, natural e
imprescritivel, nos termos da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789, seja como relagdo entre pessoa e coisa, seja como relagdo entre individuo e
sujeito passivo universal, na visdo civilista. Predomina atualmente o entendimento de
que a propriedade compreende um complexo de normas juridicas de direito privado e

de direito publico, cujo contetido é determinado pelo direito positivo.””

O regime juridico da propriedade nao se restringe as normas de Direito Civil,
compreendendo um complexo de normas administrativas, ambientais, urbanisticas,
empresariais e civis, firmado nas normas constitucionais. Cabe ao direito civil disciplinar
as relacdes juridicas civis decorrentes do direito de propriedade. A Constituicdo confere
a propriedade uma concepg¢ao mais ampla, determinando juridicamente a sua limitagao
positiva, inerente ao conteudo, e a sua limitacdo negativa, relativa as incursdées dos
nao proprietarios na propriedade privada, procurando torna-la instrumento de bem-estar

social.”®

Pontes de Miranda entende que a propriedade privada "é instituicao, a que as
Constituicbes dao o broquel da garantia institucional". Ndo existe conceito fixo da
propriedade e "nem seria possivel enumerar todos os direitos particulares em que se

pode decompor, ou de que transcendentemente se compde, porque da instituicao

6 CARDOSO, Francisco Malta. Tratado de Direito Rural Brasileiro. Sio Paulo: Edigdo Saraiva, 1954.v. 2. p. 231-
233.

T SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 240.
® FRANCA, Vladimir da Rocha. “Institui¢do da propriedade e sua fungdo social”. In. Revista da Escola Superior
de Magistratura do Estado de Pernambuco. Vol. 2. n° 6. Recife: ESMAPE, out./dez. 1997, p. 457-488.



apenas fica, quando reduzida, a simples e pura patrimonialidade". Estd vedado ao
legislador extinguir o instituto juridico, o direito de propriedade. O direito de propriedade
€ garantido ao sujeito que o detém, ja que assegura, em caso de desapropriagao por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social para fins de reforma agraria, a
pretensdo a indenizagao justa e prévia, sendo o seu conteudo e os seus limites

suscetiveis de mudanga, em virtude de legislagdo, assim como do seu exercicio. &

De acordo com Celso Ribeiro Bastos, o texto constitucional deu independéncia a
protecédo da propriedade, ao torna-la objeto de inciso proprio e exclusivo, indicando que
a propriedade é assegurada de per se, devendo ser afastadas outras modalidades de

resolugdo da questdo dominial como, por exemplo, a coletivizacéo estatal.®

O direito é dindmico e nao se prende apenas ao que foi expressamente exposto
no Texto Constitucional, como se vé no artigo 5°, paragrafo 2°, a determinagéao de que
os "direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a

Republica Federativa do Brasil seja parte".

A concepcao individualista e civilista do direito de propriedade se contrapde ao
direito da coletividade e por essa razdo o Direito Agrario esta sempre sujeito a

repercussdes econdmicas, politicas, socioldgicas, filosoficas, ecoldgicas e geograficas.

Podem-se distinguir dois aspectos da fungéo social da propriedade, um de cunho
negativo, dirigido a rejeigdo da concepg¢éo absoluta de propriedade, e outro positivo,
trazendo para o proprietario obrigagbes sociais e, em decorréncia, impondo a

necessidade de disciplina juridica do dominio. &'

7 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios d Constitui¢do de 1967 com a Emenda n° 1 de
1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 39-397; no mesmo sentido: CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital.
Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. p. 110 e 163.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 1989, p- 193.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. “A propriedade e sua fungdo social”. In: Revista de Direito Agrdrio.
Brasilia. 9 (8): p. 29-36, 2° sem/1982.



A Constituicdo Federal de 1988, ao expressar a exata compreensao de como
se cumpre a fungao social da propriedade rural, constitucionalizando o artigo 2°,
paragrafo 1° do Estatuto da Terra, estabelece os quatro requisitos da fungao social da

propriedade rural, a serem simultaneamente cumpridos.

Artigo 186. A funcgdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

| — aproveitamento racional e adequado;

Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;

Il — observancia das disposigbes que regulam as relagdes de trabalho;

IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

O primeiro requisito da fungcado social da terra esta centrado no aproveitamento
racional e adequado, consistente na exploracdo econémica do bem de acordo com as

suas caracteristicas e potencialidades.

O artigo 9° da Lei 8.629/93, repete a diccdo dos incisos constitucionais,
enunciando, no paragrafo 1°, considerar-se adequado o aproveitamento da propriedade
rural, quando atingir os graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploragao

especificados nos paragrafos 1° e 7° do artigo 6°, que cuidam da propriedade produtiva.

O artigo 8° da Lei 8.629/93 alude também ao aproveitamento racional e
adequado, quando o imovel rural estiver oficialmente destinado a execucdo de
atividades de pesquisa e experimentagdo, visando a obtengdo do avancgo tecnoldgico
da agricultura, considerando-se propriedades com aproveitamento racional e adequado,

aquelas cujas atividades de pesquisa abranjam 80% da sua area aproveitavel.

O segundo requisito consiste no condicionamento da exploracdo econdémica do
imoével rural, a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservagao
do meio ambiente, em compasso com a vocacdo natural da terra, com vistas a

preservar o seu potencial produtivo.



O terceiro requisito para o cumprimento da funcao social da propriedade rural
impde, na sua exploragao, o respeito as normas reguladoras das relagdes de trabalho.
O descumprimento do requisito configura atentado a dignidade da pessoa humana,
principio fundamental do artigo 1°, inciso Ill da Constituicdo Federal e a aspiragao de
justica social, fundamento da ordem econdmica, nos termos do artigo 170, caput,

também da Lei Maior.

O artigo 9°, paragrafo 5° da Lei 8.629/93, dispde também sobre a observancia
das regras de seguranga no trabalho. Embora a matéria guarde conexao com a fungao
social, o item ja se encontra disciplinado pelas disposi¢cbes legais especificas do
trabalho rural e artigo 7°, XXII e XXVIII da CF/88, que dispéem quanto impdem a
adocdo de medidas que reduzam riscos do trabalho, bem como o custeio de seguro

para acidentes do trabalho.

O quarto requisito da funcédo social da propriedade rural € a exploracdo que
favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores rurais, por meio resultados
obtidos, economicamente capazes de suprir as necessidades econémicas dos sujeitos

agrarios envolvidos no processo produtivo.

Interessante fazer mencao a legislagdo venezuelana, que, a esses requisitos
determinantes do cumprimento da funcao social da propriedade rural, acrescenta “a

inscricdo do prédio rustico no Escritério Nacional de Cadastro de Terras e Aguas”. %

O direito a propriedade rural é direito real que se exerce sobre a terra, em nome
da sociedade e por causa do trabalho, sendo esse direito real exclusivo, condicional e
limitado. Exclusivo, em raz&do de sua natureza e para seu melhor exercicio. Condicional,
porque a propriedade da terra depende do seu uso. Limitado, porque a terra tem uma

funcdo social a cumprir, ndo pode permanecer ociosa, deve ser trabalhada e produzir,

8 CASANOVA, Ramon Vicente. Derecho Agrario: uma doctrina para la reforma agraria venezolana. 2 ed.
aumentada y corregida. Merida-Venezuela: Universidade de los Andes-Facultad de Derecho, 1977. (Coleccion
Justitia et Jus, n. 18). p.43-46.



deve pertencer a quem torna-la produtiva, de forma racional, observada a capacidade
de producdo do solo, além de todos os requisitos estabelecidos em lei para o
cumprimento da funcéo social da terra, que € uma limitacdo ao direito de propriedade,

conforme entendimento de Ramon Vicente Casanova.

La propiedad de la tierra, tal cual se desprende del concepto que de ella hemos
venido dando, es una propiedad esencialmente limitada. Tiene una funcion
social a cumplir, no puede permancer ociosa, debe pertenecer a quienes la
trabajan... Es derecho real exclusivo, condicional y limitado que se ejerce sobre
la tierra, en nombre de la sociedad y por causa del trabajo. 83

A existéncia de imével rural que descumpra sua fungao social nao é capaz, de
per se acarretar a desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria. E
preciso, igualmente, que o bem n&o esteja tutelado em excegdo tragada pelo
constituinte ou pelo legislador infraconstitucional, que o afaste da expropriacdo. A
Constituicdo brasileira exclui determinados imdveis rurais da incidéncia de

desapropriagao para fins de reforma agraria 8 conforme se vé no texto do artigo 185:

Artigo 185. Sao insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria:

| — a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu
proprietario ndo possua outra;

Il — a propriedade produtiva [...].
A lei referida no inciso primeiro do artigo 185 da Constituicdo foi editada em
1993, sob o n°® 8.629, a fim de regulamentar os dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria. Com isso deixou claro que, embora fixe como principio programatico
que a propriedade deve cumprir sua fungado social, ndo pode a Unido, mesmo para
promover a Reforma Agraria, expropriar a propriedade produtiva, tampouco, a pequena
e meédia propriedades daquele que ndo possua outra, pois estas cumprem objetivo

valioso garantir a subsisténcia familiar.

¥ CASANOVA, Ramon Vicente. Derecho Agrario: uma doctrina para la reforma agraria venezolana. 2 ed.
aumentada y corregida. Merida-Venezuela: Universidade de los Andes-Facultad de Derecho, 1977. (Coleccion
Justitia et Jus, n. 18). p.48.
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Ressalte-se que além de excluir o imdvel rural produtivo, ndo importando suas
dimensdes, da sujeicdo a expropriagdo para fins de reforma agraria, a Constituicao
ainda previu que lhe sera dado tratamento privilegiado, conforme o artigo 185, § unico:
“A lei garantira tratamento especial a propriedade produtiva e fixara normas para o

cumprimento dos requisitos relativos a sua funcao social.”

O intuito legal € manter o imoével produtivo com seu proprietario, desde que o
explore na extensao e grau de eficiéncia considerados adequados, e criar mecanismos
para que, além de ser produtivo, cumpra simultaneamente os demais requisitos que

caracterizam o cumprimento da fung¢ao social da terra.

Com a Constituicdo de 1988, como regra geral, toda area que ndo cumpra sua
funcdo social esta sujeita a desapropriagdo, consoante o enunciado do artigo 184.
Todavia, em quase completa negagdo a este principio, esta o artigo 185 do texto
constitucional, que tornou insuscetiveis de desapropriacdo a pequena e a média
propriedades, desde que o proprietario ndo possua outra, e a propriedade produtiva,
assomando como passiveis de desapropriagao por interesse social para fins de reforma

agraria, apenas as grandes propriedades improdutivas. %

O artigo 20 do Estatuto da Terra enumera exaustivamente os imoveis rurais, nas
areas prioritarias, sobre os quais poderao recair as desapropriagdes por interesse

social, para fins de Reforma Agraria, verbis:

| — os minifundios e os latifundios;
Il — as areas ja beneficiadas ou a serem por obras publicas de vulto;

Il — as areas cujos proprietarios desenvolvem atividades predatdrias,
recusando-se a pbér em pratica normas de conservagao dos recursos naturais;

IV — as areas destinadas a empreendimentos de colonizagao, quando estes néo
tiverem logrado atingir seus objetivos;

V — as areas que apresentam elevada incidéncia de arrendatarios, parceiros e
posseiros;

¥ BARROS, Wellington Pacheco. Curso de Direito Agrdrio e Legislagio Complementar. Sdo Paulo: Livraria do
advogado Editora, 1996. p. 48.



VI — as terras cujo uso atual ndo seja, comprovadamente, através de estudos
procedidos pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, o adequado a sua
vocagao de uso econémico.

Ao considerar a pequena e média propriedades como insuscetiveis de
desapropriacdo, o legislador sequer mencionou acerca do cumprimento da funcéo
social por tais modalidades dominiais. Nessa linha de raciocinio, pode-se afirmar que,
mesmo sem cumprir sua fungao social, tais tipos de propriedades sao insuscetiveis de

desapropriagao. &

Entretanto, cabe lembrar que, geralmente, as pequenas e médias propriedades
rurais, cujo dono ndo possui outra, correspondem a propriedades familiares, definidos
pelo ET, no artigo quarto, inciso segundo, como “imével rural que, direta e
pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda a for¢ca de
trabalho, garantido-lhes a subsisténcia e o progresso social e econédmico, com area
maxima fixada para cada regiéo e tipo de exploragao, e eventualmente, trabalhado com

a ajuda de terceiros”.

3.3.2 Funcgao social da propriedade rural e o Novo Cdédigo Civil brasileiro

Desde a publicagao do texto do Anteprojeto em 1972, renovada em 1974, o Livro
Ill, dedicado ao Direito das Coisas, quase nao afastou-se do desenho utilizado para o
Codigo Civil de 1916, a despeito do decurso de tempo e das transformagdes nas

esferas politica, econdmica, social e cientifica, no Brasil e no mundo.

O Livro Ill esta centrado na nocado de propriedade privada, que promove o
relacionamento dos homem com as coisas, dos homens com o Estado e dos homens

entre si.

% SEABRA FAGUNDES, Miguel. Da Desapropriagio no Direito Brasileiro. Sio Paulo: Livraria Editora Freitas
Bastos, 1942. p. 284.



O Projeto, de acordo com Miguel Reale, buscou o ponto de equilibrio entre o
direito de propriedade, na sua substancia privada e satisfativa dos interesses
individuais, e a funcédo social da propriedade de natureza ostensivamente publica e

geradora de obrigagdes e deveres para com a coletividade.

O Novo Cddigo Civil agregou obrigagdes sociais a nogéo de propriedade. Nao

podemos deixar de invocar o registro de Miguel Reale sobre a matéria:

‘o sentido social € uma das caracteristicas mais marcantes do projeto, em
contraste com o sentido individualista que condiciona o Cddigo Civil ainda em vigor. [...]
Em virtude do principio da socialidade, surgiu também um novo conceito de posse, a
posse-trabalho, ou posse pro labore, em virtude da qual o prazo de usucapidao de um
imével é reduzido, conforme o caso, na hipétese dos possuidores nele terem
estabelecido a sua morada, ou realizado investimentos de interesse social e
econbmico. Por outro lado, foi revisto e atualizado o antigo conceito de posse, em
consonancia com os fins sociais da propriedade”. [...] o projeto disciplina um “novo
conceito de propriedade, com base no principio constitucional de que a funcédo da

propriedade é social, superando-se a concepgao romana quiritaria da propriedade &’

O artigo 1.228 do Novo Coddigo Civil estabelece que o proprietario tem a
faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem
quer que injustamente a possua ou detenha: “O proprietario tem a faculdade de usar,
gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente

a possua ou detenha”.

O texto do Cdédigo Civil de 1916, em seu artigo 524, dispde de forma distinta,
acerca da mesma matéria: “A lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e

dispor de seus bens, e reavé-los do poder de quem quer que injustamente os possua.”

¥ REALE, Miguel. “Visdo geral do Projeto de Codigo Civil”. in Relatério final apresentado & Comisséo Especial de
Reforma do Cédigo Civil. Brasilia: Camara dos Deputados-CDICP, 2000, p.31.



Em primeira leitura, comparando os dois dispositivos, percebe-se a diferenca
entre ‘o proprietario tem a faculdade de’ e ‘a lei assegura ao proprietario o direito de’.
Entretanto, se analisarmos mais atentamente os enunciados, a alteracdo textual nao
modificou o conteudo do direito de propriedade, uma vez que restou expresso que
quem tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa € o proprietario e isso, quando

julgar conveniente.

Aplicando-se tal ‘faculdade’ ao proprietario rural, cabe confrontar seus efeitos
com relagao a definigdo legal de propriedade familiar, contida no inciso Il do artigo 4 °
da Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964, Estatuto da Terra. Referido Estatuto define
como ‘propriedade familiar o imdvel rural que, direta e pessoalmente explorado pelo
agricultor e sua familia, lhes absorva toda a forgca de trabalho, garantindo-lhes a
subsisténcia e o progresso social e econbmico, com area maxima fixada para cada

regido e tipo de exploragao e, eventualmente, trabalhando com a ajuda de terceiros.

Observe-se que a propriedade familiar equivale a pequena propriedade rural
que, assim como a média propriedade rural, sdo insuscetiveis de desapropriacdo, nos

termos do artigo 185 da Constituicdo Federal de 1988.

Vale destacar também que, nos termos do artigo 24 do Estatuto da Terra, as
terras desapropriadas por interesse social para fins de reforma agraria, sé poderao ser
distribuidas a agricultores, sob a forma de propriedade familiar, cumprindo lembrar que
a desapropriagado por interesse social tem como principal fim condicionar o uso da terra

a sua funcgao social.

Na sequéncia das disposi¢cbes legais, o artigo 25 estabelece que as terras
adquiridas pelo Poder Publico deverao ser alienadas em ordem de preferéncia definida
no texto da lei. De acordo com dita ordem de preferéncia, o primeiro € o proprietario do
imével desapropriado, desde que venha a explorar a parcela, diretamente, ou por
intermédio de sua familia. Note-se que, nesse caso, o proprietario ndo tem a faculdade

conferida pelo Novo Cdédigo Civil, com relagdo ao uso, gozo e disposi¢ao do imovel



rural. Portanto, pensamos ser cabivel uma ressalva ao texto do artigo 1.228, com

relacdo a desapropriagao por interesse social, especifica para o fim de reforma agraria.

Outra observacao quanto ao artigo 1.228 do Novo Cédigo Civil, diz respeito ao
paragrafo primeiro. O reformista atribuiu ao direito de propriedade ‘finalidades

econOmicas e sociais’ em lugar de ‘fungao social’, conforme disposto na Constituigéo.

3.3.3 Acesso a propriedade rural

No Brasil, a reformulagdo da estrutura fundiaria, de acordo com a legislagao
pertinente, é realizada de duas formas. A primeira € a aquisi¢do de terras do particular
pelo Poder Publico, por meio da desapropriagao por interesse social. A segunda € a
distribuicdo de terras pelo Poder Publico, em hipoteses previstas no artigo 24 do
Estatuto da Terra. Em forma de propriedade familiar a agricultores cujos imoveis rurais
sejam insuficientes para a manutencao da familia. Em forma de glebas destinadas as
associagdes organizadas em regime cooperativo, de atividades de fomento agricola e

de conservacgao de reservas florestais ou reflorestamento.

A propriedade familiar, com area maxima fixada por regiao e tipo de exploragao,
devera ser direta e pessoalmente explorada pelo agricultor e sua familia, admitida a
ajuda de terceiros, de forma a garantir-lhes a subsisténcia e o progresso social e
econdmico. As Politicas Agricola e Fundiaria, promovidas a partir do Estatuto da Terra,
podem possibilitar ao trabalhador rural sem-terra ter acesso a um lote de terra que lhe
garanta e a sua familia a subsisténcia basica, casa e comida, e, até acesso a bens

publicos essenciais, como a educagao, assisténcia técnica e crediticia.

A politica governamental inteiramente voltada para a agricultura familiar no Brasil
emergiu com o Decreto n° 1.946 de 28 de junho de 1996, que criou o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), visando ao
financiamento da produgéo de agricultores familiares e suas organizagdes, mediante a

parceria entre os agricultores familiares, as trés esferas governamentais e a iniciativa



privada, na aplicagdo dos recursos destinados, também, a melhoria da qualidade de
vida, ao aprimoramento profissional, a adogcado de tecnologia, a adequagido e

implantagao de infra-estrutura e outros objetivos. &

O ideal seria transformar o espaco rural em local de atividades econdmicas
multiplas e dindmicas, de molde a viabilizar aos ruricolas acesso a condi¢des dignas de
vida, similares as condigdes encontradas na urbe. O processo capaz de proporcionar
tais condigdes aos habitantes meio rural pode ser designado “desenvolvimento local” e
definido a partir da interacdo do Poder Publico. Sociedade civil, movimentos e
organizagdes populares, “na busca de um projeto para o futuro de seu territério,
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identificando e valorizando os potenciais e riquezas locais™ e regionais.

O desenvolvimento local é o resultado da agado articulada dos agentes sociais,
culturais, politicos e econdmicos, publicos ou privados, fixados no municipio e na
regido, para a construgao de projeto estratégico, orientando agdes de curto, médio e

longo prazos para objetivo comum.*

Com relagdo ao PRONAF, ndo deve ser considerado apenas uma alternativa de
superagdo de dificuldades econdbmicas e sociais do meio rural, mas, estratégia
fundamental para o desenvolvimento local. Um Programa especifico, como o PRONAF,
por si sO, € insuficiente para promover o resgate social do homem do campo, que sera

efetivado a partir de politicas governamentais de carater nacional.’’

% TEOFILO, Edson et al (org.). Distribui¢ciio de Riqueza e Crescimento Econémico. Brasilia: Nucleo de Estudos
Agréarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel. Ministério do
Desenvolvimento Agrario, 2000. 200 p. (Estudos NEAD 2).p.177-178.

8 TURNES, Valério A.; BURIGO, Fabio Luiz. “Desenvolvimento Local: uma nova forma de ver o espaco rural”. In:
SABOURIN. Eric (Org.). Planejamento Municipal. Brasilia, DF: EMBRAPA, 1999.p.11.

% DESER. “Municipalizagio e novas diretrizes de Desenvolvimento Local para o apoio a Agricultura Familiar”. In:
SABOURIN, Eric (Org.). Planejamento Municipal. Brasilia, DF: EMBRAPA, 1999.p.33.

! REYDON, Bastiaan Philip (coord.). Intervengio estatal no mercado de terras: a experiéncia recente no Brasil.
Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2000. 172 p. (Estudos NEAD 3).p.81-82.



O artigo nono do Estatuto da Terra, Lei n° 4.504 de 30 de novembro de 1964,
estabelece uma ordem de prioridade, para a aplicacdo das terras publicas a execucéao
da Reforma Agraria e promogéao da Politica Agricola. Primeiro as terras de propriedade
da Unido, que néo tiverem outra destinagdo especifica. A seguir as terras “reservadas
pelo Poder Publico, para servicos ou obras de qualquer natureza, ressalvadas as
pertinentes a seguranca nacional, desde que o o6rgao competente considere sua
utilizacdo econébmica compativel com a atividade principal, sob a forma de exploracao
agricola.”. Por ultimo, serdo utilizadas para a execucdo da Reforma Agraria ou
promogado da Politica Agricola, as terras devolutas da Unido, dos Estados e dos

Municipios.

De acordo com o disposto no artigo 17 do ET, o acesso a propriedade rural sera
promovido mediante a distribuicdo ou a redistribuicdo de terras. Para o Poder Publico
distribuir ou redistribuir terras, antes € preciso dispor de um acervo fundiario. Para obter
terras. Sera necessaria a execugcdo de algumas medidas, na ordem de prioridade

encabecada pela desapropriagéo por interesse social.

Importa ressaltar que a distribuicdo de terras pelo Poder Publico sera feita
mediante venda aos beneficiarios da Reforma Agraria e de acordo com a ordem de

preferéncia estabelecida no artigo 25 do ET:

| — ao proprietario do imével desapropriado, desde que venha a explorar a
parcela, diretamente ou por intermédio de sua familia;

Il — aos que trabalhem no imével desapropriado como posseiros, assalariados,
parceiros ou arrendatarios;

Il — aos agricultores cujas propriedades nao alcancem a dimensédo da
propriedade familiar da regiéo;

IV — aos agricultores cujas propriedades sejam comprovadamente insuficientes
para o sustento proprio e o de sua familia;

V — aos tecnicamente habilitados na forma da legislagdo em vigor, ou que
tenham comprovada competéncia para a pratica das atividades agricolas.

Qualquer alienagdo ou concessao de terras publicas, nas regides prioritarias

para a execugao da Reforma Agraria, sera precedida de consulta ao Instituto Nacional

de Colonizagdo e Reforma Agraria. Cabe ressaltar que a definicdo de referidas areas



prioritarias é feita por meio de estudos de zoneamentos em regides homogéneas do

ponto de vista sécio-econdmico e das caracteristicas da estrutura agraria.

Um dos instrumentos que podem viabilizar o acesso a terra, aos agricultores com
escassez de recursos, € a criagdo de um banco de terras, objetivando a provisdo e
disponibilizacdo de recursos aos agricultores débeis econémicos, para a compra de
terra, ja que ndo tém acesso a recursos do mercado financeiro. Os principais
inconvenientes observados nos programas dessa natureza sao a escassez de fundos e
a dificuldade para recuperar os empréstimos dos tomadores. O banco de terras visa a
subsidiar parcialmente e conceder crédito de longo prazo a beneficiarios de baixa

renda, para aquisicao de terras no mercado.

Da disponibilizacédo de terras, pelo Poder Publico, para fins de Reforma Agraria
no Brasil, quer via legitimagdo de posses, quer em decorréncia de assentamentos,
projetos de irrigacdo e colonizagdo, resulta um acervo de imoveis rurais nao
regularizados quanto a dominialidade, em razédo do inadimplemento dos beneficiarios
das terras da Reforma Agraria. Esse passivo dificulta a manutengdo do Fundo de
financiamento para o desenvolvimento rural e os créditos especiais para a Reforma

Agraria.

Além disso, as condi¢gdes de produgado agricola e agroindustrial, no pais, em
geral, e no Nordeste brasileiro, em particular, ttm sido insatisfatérias em termos de
precos e de mercados consumidores, dificultando a previsdo da capacidade de
pagamento dos adquirentes de terras, embora o prazo para pagamento seja

razoavelmente longo e as taxas de juros sejam subsidiadas.*?

A Lei complementar n° 93, de 4 de fevereiro de 1998, regulamentada pelo

Decreto n°® 2.622, de 9 de junho de 1998, institui o Fundo de Terras e da Reforma

2 REYDON, Bastiaan Philip (coord.). Intervengio estatal no mercado de terras: a experiéncia recente no Brasil.
Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2000. 172 p. (Estudos NEAD 3).p.90.



Agraria — Banco da Terra — com a finalidade de financiar programas de reordenagao
fundiaria e de assentamento rural. Nos termos do artigo primeiro da Lei complementar,
serdo beneficiarios do Fundo, os trabalhadores rurais ndo proprietarios,
preferencialmente os assalariados, parceiros, posseiros € arrendatarios que
comprovem, no minimo cinco anos de experiéncia na atividade agropecuaria. Seréo
beneficiarios, ainda, os agricultores proprietarios de iméveis cuja area nao alcance a

dimensao da propriedade familiar, definida no Estatuto da Terra.

A constituicdo do Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra, sera
promovida de acordo com as disposi¢des do artigo segundo da Lei Complementar n°
93/1998, verbis:

Art. 2°. O Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra — sera
constituido de:

| — parcela dos valores originarios de contas de depésito, sob qualquer titulo,
cujos cadastros ndo foram objeto de atualizagédo, na forma das Resolugdes do
Conselho Monetario Nacional n. 2.025, de 24 de novembro de 1993, e n. 2.078,
de 15 de junho de 1994;

Il — parcela dos recursos destinados a financiar programas de desenvolvimento
econdmico, através do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES - conforme dispde o art. 239, § 1°, da Constituicdo Federal,
nas condigbes fixadas pelo Poder Executivo;

Il — Titulo da Divida Agraria — TDA ;

IV — dotagbes consignadas nos Orgamentos Gerais dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

VI — recursos oriundos da amortizagédo de financiamentos;
VII — doagbes realizadas por entidades nacionais e internacionais, publicas ou

privadas;

VIII — recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos e convénios,
celebrados com 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal, Estadual
ou Municipal;

IX — empréstimos de instituicdes financeiras nacionais e internacionais;
X — Recursos diversos.

Os financiamentos concedidos pelo Banco da Terra, com o prazo de amortizagao
de até vinte anos, terdo juros limitados até doze por cento ao ano, podendo ter
redutores percentuais, de até cinquenta por cento, sobre as parcelas da amortizacdo do

principal e sobre encargos financeiros, durante todo o prazo de vigéncia da operacao.



Programas dessa natureza existem na Guatemala, El Salvador, Costa Rica,
Equador, Chile e Honduras. No Brasil, em alguns Estados do Nordeste — inicialmente,
Ceara, mais recentemente Bahia, Maranhdo, Pernambuco — e, também, recentemente
em Minas Gerais, foi iniciado o programa de Reforma Agraria, por meio do mercado de
terras, com o apoio do Banco Mundial, sendo que nesse programa, Cédula da Terra, as
compras de terra devem ser feitas diretamente entre associacbées ou comunidades de
produtores e proprietarios de terras. O governo outorga crédito para a compra da terra e
subsidio para a realizagdo de obras complementares. O subsidio € oriundo de um
fundo de financiamento para desenvolvimento rural. O Programa de Crédito Especial
para a Reforma Agraria (PROCERA) outorga crédito subsidiado aos beneficiarios para

capital de trabalho. %

A inovacado do Cédula da Terra é a forma de obtencado das terras. Grupos de
agricultores sem terras escolhnem e negociam diretamente com os proprietarios rurais a

aquisicao dos imoveis rurais, sob a supervisdo dos Institutos Estaduais de Terras.

Dados apresentados em publicagdo do Nucleo de Estudos Agrarios e
Desenvolvimento Rural (NEAD)%, ora trazidos a colagdo, demonstram ser mais elevado
o custo da terra obtida por desapropriagdo, com relagdo ao custo da terra obtida por
aquisicao no programa Cédula da Terra, para fins de Reforma Agraria.

Precos da terra de lavouras da FGV, custo por hectare Cédula da Terra e custo de
desapropriagao do INCRA

Custo por hectare Custo de desapropriagao
Local (a)
Preco da FGV Cédula da Terra (b) do INCRA (©)
Nordeste 396,0 167,3 539,4
Maranhao 189,2 93,6 244.6

% REYDON, Bastiaan Philip (coord.). Interven¢do estatal no mercado de terras: a experiéncia recente no Brasil.
Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2000. 172 p. (Estudos NEAD 3).p.87.
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Ceara 171,2 132,2 385,6
Pernambuco 659,7 593,2 687,8
Bahia 572,1 191,9 333,9
Minas Gerais 978,7 306,5 604,6

(a) Preco real da terra de lavouras, Boletim Estatistico do Centro de Estudos Agricolas
(IBRE/FGV jun./1998).

(b) Custo médio por hectare, Informe Cédula da Terra, setembro, Valor da desapropriagao por
hectare incluindo desconto estimado para a terra nua, por ser paga em TODA.

(c) Preco médio das terras desapropriadas pelo INCRA por hectare 1996-1998, Departamento
de finangas-INCRA, In: Guasques |. e Conceigado da |. Demanda de terra para a Reforma
agraria no Brasil. Box 5.p.38, Brasilia, nov. 1998.

Para imprimir maior agilidade ao processo de aquisicdo de terras pelo Poder
Publico, os Decretos 2.614/98 e 2.680/98 autorizaram o INCRA a participar de “leildes”
de terra, caracterizado pela oferta voluntarias de terras, pelo proprietario, ao INCRA. As
terras ndo podem apresentar qualquer problema quanto a titulacdo e serdo adquiridas

as de melhor pregco de mercado.

O Decreto n°® 2.614, de 3 de junho de 1998, alterou a redagao do Decreto n° 433,
de 24 de janeiro de 1992, que dispbe sobre aquisigdo de imdveis rurais, para fins de
Reforma Agraria. Tais aquisigdes deverao ocorrer em areas de manifesta tensao social,
para assentamento de trabalhadores rurais, visando atender a fungdo social da
propriedade, devendo ser definidas e priorizadas, pelo INCRA, as regides do pais a

serem consideradas preferenciais.

Nos termos do Decreto n°® 2.614, o INCRA procedera a definicdo das regides
preferenciais do pais, publicara e divulgara edital especifico, para a selegao de imoveis,
mediante comparecimento dos proprietarios rurais interessados, sendo formado um
processo administrativo, para a aquisicdo de cada imovel selecionado. Superada a
instrucdo do processo de aquisigado imobiliaria, realizadas a vistoria e a avaliagao, a
aquisicao sera efetivada por meio de Portaria do Presidente do INCRA, uma para cada

imovel rural.




Ainda, de acordo com o Decreto em comento, O pagamento do prego contratado
sera feito somente apds inscricdo do imovel rural no cartério competente, sendo
efetuado o pagamento ao transmitente vendedor, de forma escalonada, em TDA
resgataveis em parcelas anuais, iguais e sucessivas, a partir do segundo ano da

emissao dos titulos.

As formas de aquisicao de terras pelo Poder Publico, para a Reforma Agraria,
por meio de compra e venda, ndo sao instrumentos criados para substituir o processo
de desapropriagdo por interesse social, para fins de Reforma Agraria, sdo formas

complementares a desapropriacao.

3.4 Desapropriagao por interesse social para fins de Reforma Agraria

O interesse social, na desapropriagao, ocorre quando as circunstancias impdem
a distribuicdo ou o condicionamento da propriedade a melhor aproveitamento, utilizagao
ou produtividade, em beneficio da coletividade ou de categorias sociais merecedoras do
amparo especifico do Poder Publico.

O interesse social distingue-se da utilidade publica pelo fato de o bem
desapropriado ser destinado, diretamente, a coletividade ou aos beneficiarios
credenciados pela lei, enquanto na hipétese de utilidade publica, seria destinado a
prépria Administracéo ou a seus delegados. Os casos de desapropriagao por interesse

social sao disciplinados pela Lei 4.132 /62.

Pela leitura do texto constitucional, os requisitos da fungdo social, cujo
cumprimento devera ser simultédneo, tém os critérios e graus de exigéncia submetidos a
regulamentacédo da Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. Quanto ao procedimento
contraditoério especial, de rito sumario, para o processo de desapropriacédo de imovel
rural, por interesse social, para fins de reforma agraria, esta disposto na Lei
Complementar n°® 76, de 6 de julho de 1993.



A desapropriagao para reforma agraria, prevista no artigo 184 da Constituigao
Federal, pode ser definida como procedimento estatal, iniciado pela Unido e destinado
a substituir, compulsoriamente, o direito de propriedade de imdveis rurais improdutivos,
de grande extensao ou titularizados por proprietarios de outros imdveis rurais, por uma

indenizacao prévia, justa e em titulos da divida agraria.

Seu fundamento é a inobservancia da fung¢do social rural. Os bens que atinge
sao, exclusivamente, iméveis rurais improdutivos de grande extensdo. A competéncia
para decretar o interesse social é restrita a Unido. Os requisitos para o atendimento a
funcao social dos imoveis rurais estao elencados no artigo 186 da Constituicdo Federal.
Quanto a indenizagdo, deve ser prévia, ou seja, anterior a perda da propriedade, e
justa, isto é, suficiente para manter indene o patriménio financeiro do expropriado. O
pagamento sera feito em titulos da divida agraria, sendo feito em dinheiro quanto ao
valor das benfeitorias uteis e necessarias, e em titulos quanto ao valor da terra nua, nos

termos do artigo 184.

A desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria € de
competéncia privativa da Unido e a agao de desapropriagéo sera proposta pelo INCRA ,

orgao federal executor da Reforma Agraria, perante a Justica Federal.

Existem outras hipoteses de desapropriacdo por interesse social, além da
desapropriacéo para fins de reforma agraria, abrigadas pela disciplina da Lei 4.132/62,
com matriz constitucional no inciso XXIV do artigo 5° da CF/88, o qual prevé a

necessidade de prévia e justa indenizagdo em dinheiro®.

PAULSEN, Leandro. Desapropria¢do e Reforma Agrdria. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 94.



3.4.1 Dos, e_feitos da desapropriagcao por interesse social, para fins de reforma
agraria
A declaracao expropriatéria, ndo possui o poder de subtrair do expropriado a
propriedade ou a posse. Cria para o expropriante o direito subjetivo de, no prazo
legalmente fixado, promover a desapropriagao. Apesar daquele continuar proprietario,
pode-se afirmar que sua propriedade deixa de ser plena, vigorando sob a condi¢ao

resolutiva de o Poder Publico consumar a desapropriacao.

Uma das consequéncias provocadas pelo ato declaratério € a de autorizar os
agentes do expropriante a penetrar no imével expropriado, com vistas a determinagéo
exata de sua extensdo e a constatacdo do seu estado atual para fins indenizatérios.
Havendo resisténcia injustificada em permitir o ingresso dos representantes do

expropriante, no imoével, podera ser requisitada forga policial.

Declarado o interesse social do imdével rural, a acdo de desapropriagdo devera
ser proposta no prazo de dois anos, findo o qual ocorre a caducidade, concluindo-se

nao estar o Poder Publico obrigado a consumar a expropriacdo®.

Em caso de acordo, o prazo de caducidade ndo se consumara, quando o Poder
Publico quitar integralmente o prego em favor do particular. Sendo necessario o recurso
a via judicial, o Supremo Tribunal Federal, em decis&o remota®, assentou nao se falar
em caducidade quando efetuada a citacdo do expropriado, de nada adiantando a
distribuicdo da exordial. O processo expropriatorio se considera intentado na data da
citacdo do expropriado e nédo da distribuicdo da peti¢ao inicial. Tal ponto de vista, ja

superado pela jurisprudéncia, conforme teor das Sumulas n° 78 do Tribunal Federal de

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 4.971-RJ. Segunda Turma. Relator: Ministro Vicente
Cernicchiaro. DJU-I 17 dez. 1990. p. 15.356.

97 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Desapropriagdo. Caducidade. Citagdo do expropriado. R.E. 64080 — GB.
Relator: Ministro Osvaldo Trigueiro. Recorrente: Espdlio de Rita Salgado Zenha. Recorrido: Estado da Guanabara.
Brasilia, 1 de abril de 1968. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Funda¢do Getulio Vargas, v. 94, p.
115-116, out./dez.1968.



Recursos e n° 106 do Superior Tribunal de Justica, a seguir e respectivamente trazidas

a colacdo %.

Proposta a agédo no prazo ficado para o seu exercicio, a demora na citagao, por
motivos inerentes ao mecanismo da Justiga, ndo justifica o acolhimento da
arguicao de prescrigdo. (Sumula 78 TFR)

Proposta a acéo no prazo fixado para o seu exercicio, a demora na citagido, por
motivos inerentes ao mecanismo da Justiga, ndo justifica o acolhimento da
arguicao de prescrigdo ou decadéncia. (Sumula 106 STJ)

Outra importante consequiéncia do ato declaratério é a determinagao do estado
fisico atual do bem desapropriando, propiciando a fixacdo do quantum da indenizacgao.
Quanto aos melhoramentos ou acréscimos realizados no bem, apds o decreto
expropriatorio, com o consenso do desapropriante, cabem algumas consideracgdes. A
primeira delas condiz com a regra de que as benfeitorias expropriatorias de mero
deleite ou embelezamento, ndo serdo indenizadas, salvo quando ndo possam ser
levantadas pelo proprietario. Quanto as benfeitorias necessarias, hao de ser pagas,

tendo em vista visarem preservar ou conservar o bem.

Gerou grande controveérsia a possibilidade de ressarcimento, pelo expropriado,
do valor das construgdes que levantar posteriormente a publicacdo do decreto
expropriatorio. A edificagdo de coisa nova diferente, aderindo a bem ja existente, nao
configura benfeitoria, mas acessao. Subordina-se ao regime do artigo 545 do Caddigo
Civil, presumindo-se, até prova em contrario, como pertencente ao proprietario. Por
outro lado, o direito de construir, como emanag¢ao do dominio, continua, mesmo
publicado o ato declaratério, a pertencer aquele, embora encontre limites nas normas

reguladoras do direito de vizinhanga e das limitagbes edilicias.

“BRASIL. Tribunal Federal de Recursos. Sumula 78-TFR, Plendrio. Brasilia, 19 mar. 1981. DJ 07 abr.
1981.p.2.970; Referéncia: EAC 46.093-MG (TP 29.04.80-DJ 11.06.80), AC 37.761-AM (4* T 17.12.80-DJ
19.02.81), AC 34.079-SP (4* T 01.12.80-DJ 12.03.81), AC 44.653-MG (4* T 05.03.80-DJ 30.04.80), AC 37.170-SP
(4* T 17.08.79-DJ 24.10.79), REO 46.874-SC (2* T 18.08.78-DJ 20.06.70), AC 32.667-SP (1* T 22.09.76-DJ
06.06.79); BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Simula 106-STJ. Corte Especial. Brasilia, 26 mai. 1994. DJ 03
jun. 1994, p. 13.885. Referéncia: EAR 179-SP (2* S 14.08.91-DJ 16.09.91), REsp. 24.783-SP (1* T 21.09.92-DJ
30.11.92), REsp. 1.379-RJ (2* T 12.02.92-DJ 16.03.92), REsp. 1.450-SP (3* T 21.11.89-DJ 18.12.89), REsp. 2.686-



A desapropriagdo do imovel rural podera ser feita parcialmente, mas o
desapropriando podera optar pela desapropriacdo de todo o imével, quando a area
remanescente for inferior a da pequena propriedade rural, quando a area remanescente
restar prejudicada substancialmente em suas condigdes de exploragao econdmica ou

quando o valor da area remanescente seja inferior ao da parte desapropriada.

Os bens desapropriados por sentenca definitiva, uma vez incorporados ao
patrimdnio publico, ndo podem ser objeto de reivindicagdo, mesmo estando fundada na
nulidade do processo, resolvendo-se em perdas e danos, qualquer acdo julgada

procedente.

Efetuada a desapropriagdo, a contar da data de registro do titulo translativo de
dominio, devera dar a destinacdo da area aos beneficiarios da reforma agraria, sendo
admitidas formas de exploracdo individual, condominial, cooperativa, associativa ou
mista, devendo ser o assentamento de trabalhadores rurais ser feito em terras

economicamente uteis, preferencialmente na regido por eles habitada.

3.4.2 Valor do imével desapropriado

O juiz fixara, na sentenga, o valor da indenizagdo, sendo nula a sentenca que
nao indicar, desde logo, o valor da indenizagdo, além disso, especificara os motivos
que formaram o seu convencimento, podendo servir-se, além dos laudos periciais, de

outros meios objetivos de convicgao, inclusive pesquisa mercadoldgica.

O artigo 12 da Lei 8.629/93, com a redagao da Medida Proviséria n° 1.658/98, e
suas reedigdes, indica ao magistrado alguns aspectos para a busca da justa

indenizagao, dentre outros, a localizagdo do imovel, sua vocagéo agricola, dimenséao, a

SP (4* T 21.08.90-DJ 17.09.90), REsp. 2.857-SP (4* T 19.11.91-DJ 16.11.91), REsp. 19.111-SP (4* T 09.06.92-DJ
26.10.92), REsp. 7.013-RS (4* T 16.06.92-DJ 03.08.92), REsp. 2.721-MG (4* T 27.10.92-DJ 29.03.93).



area ocupada e a ancianidade das posses e a funcionalidade, tempo de uso e estado
de conservacgao das benfeitorias.

A sentenca devera conter a discriminacdo do valor da terra nua, o das
benfeitorias e as demais rubricas integrantes da indenizagdo. O mencionado artigo 12
da Lei 8.629/93 deixa claro que sua aplicagdo ndo podera ferir o canon da justa
indenizacéo, de estatura constitucional, estabelecendo que, uma vez encontrado o valor
integral do imével, deve-se proceder a dedugéo do valor das benfeitorias, com o que

encontrar-se-a a importancia aferidora da terra nua.

O julgado a seguir colacionado ilustra a praxe adotada na determinacé&o judicial
da indenizagdo, por ocasido da desapropriagdo por interesse social, para fins de
reforma agraria, no intuito de preservar o patriménio do expropriado, levando em conta
o laudo oficial para a determinacao do valor da terra nua e, quanto a indenizacédo de

benfeitorias, sera considerada prova técnica produzida nos autos.

I. A agdo de desapropriagao encerra um fim inafastavel consistente na busca do
justo preco, de onde decorre que a indenizagdo sucedanea da perda da
propriedade ndo pode estar assentada em um preco lesivo ao patriménio do
expropriado, obtido a partir de aspectos irreais e de comparagdes de situacdes
diferenciadas. Situagdo nao configurada na espécie. Il. Nao militam razées
juridicas para a desconsideragéo do laudo oficial quanto ao valor fixado para a
terra nua. Ill. A inclusdo da indenizagdo da cobertura floristica s6 € legitima no
caso de existir potencial madeireiro, viabilidade econémica de sua exploragéo e
um projeto de manejo florestal sustentavel, sendo, assim, correto o comando
sentencial que considerou ser incabivel a indenizagdo da cobertura florestal
ante a auséncia de elementos que denotem o potencial madeireiro e a
viabilidade econémica de sua exploragdo. IV. Indenizagdo das benfeitorias
lastreada na prova técnica realizada nos autos. V. A complementagdo da
indenizagdo, em sede de desapropriagao para fins de reforma agraria, deve
obediéncia ao disposto no art. 100 da Constituicdo Federal, conforme
entendimento assentado no excelso Pretério (RE 247.866-CE). VI. Sobre os
consectarios da expropriagdo, a jurisprudéncia consolidou o entendimento de
que o justo prego deve ser corrigido desde a data do laudo até a do efetivo
pagamento, sendo juridica a cumulagao de juros compensatérios € moratorios
(Sumula 12 do STJ), assim como a fixagdo dos juros compensatdrios no
percentual de doze por cento, com termo inicial na data da imissao na posse
(Sumula 164 do STF) e dos juros moratérios, que sdo de seis por cento e fluem
a contar do transito em julgado da sentenga (Sumula 70 do STJ). VIIl. Base de
calculo dos juros compensatoérios e moratérios nos moldes dos enunciados das
Sumulas 102 e 113 do STJ. VIII. Estando a verba honoraria em harmonia com a
dignidade da fungédo do advogado, tempo de duragado da demanda, bem como
com o grau de zelo do patrono, ndo merece revisao. IX. Apelagdes parcialmente



providas. Decisao: A Turma, por unanimidade, deu parcial provimento as
apelacdes.”

Quanto a cobertura florestal, verifica-se a prevaléncia do entendimento de que
sera indenizada, somente na hipotese de viabilidade econbémica da exploragao

madeireira, mediante projeto de manejo florestal sustentavel.

Vale destacar entendimento do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido,
que ratifica a preocupagao do legislador e também do texto constitucional de 1988,
quanto a preservacgao do patriménio do desapropriado, por ocasido da fixacdo do preco
da indenizacdo e também quanto a atualizacdo monetaria do depdsito de importancia

relativa a indenizagao.

1. Mantido o termo inicial da incidéncia da corregdo monetaria do depdsito
realizado apds o prazo estipulado no acordo administrativo, em obséquio ao
principio da preclusdo, vez que o INCRA ndo se insurgiu no momento
processual proprio. 2. Honorarios advocaticios devidos apenas sobre a
diferenga resultante da atualizagdo monetaria do depdsito, a vista do principio
da sucumbéncia. 3. Juros compensatorios incabiveis, dada a auséncia de
previsdo no acordo celebrado entre as partes. 4. Juros moratoérios devidos,
ainda que nao determinado expressamente na sentenga de primeiro grau.
Inteligéncia da Sumula 254 do STF, que se aplica as agbes de desapropriagdes
(RTJ 105/861). 5. Descabe conceder desagio dos TDA's (TRF-1? Regido, AC
90.01.116957, Rel. Tourinho Neto). 6. Apelagbes do expropriante e dos
expropriados improvidas. Decisdo: A Turma, por unanimidade, negou
provimento as apelacdes do expropriante e dos expropriados. '

Manifesta-se também a egrégia Corte da Justica Federal, favoravelmente a
adocgao, para efeito de indenizagdo, na desapropriagao por interesse social, dos valores

apontados pelo laudo produzido pela pericia oficial nos autos.

1. Correta a adogao dos valores constantes do laudo do perito oficial, a vista da
sua boa fundamentagdo. 2. Juros compensatorios devidos a taxa de 12% ao
ano, a partir da imissao na posse do imoével, por isso que o particular deixou de

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regiio. Desapropriagio por interesse social. Fixagdo de justo
preco. Apelacdo Civel n° 1998.01.00.018291-5 — PA. Relatora: Juiza Vera Carla Nelson de Oliveira Cruz
(Convocada). Segunda Turma Suplementar. Brasilia, 16 de abril de 2002. DJ 18 jul. 2002. p.69.

'% BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Desapropriagio por interesse social. Indenizagdo.
Correcdo Monetaria do depdsito. Juros compensatorios e moratorios. Desdgio dos TDA. .Apelagdo Civel n°
95.01.10399-4 — TO. Relatora: Juiza Ivani Silva da Luz (Convocada). Segunda Turma Suplementar. Brasilia, 11 de
dezembro de 2001. DJ 18 jul. 2002. p.103.



fazer uso continuo da propriedade. Sumulas 69 e 113-STJ, 618-STF e 110-
TFR. Inaplicabilidade da MP 1.577/97, em obséquio ao principio da
irretroatividade, por tratar-se de desapropriagao iniciada antes de sua vigéncia.
Precedentes deste Tribunal e do STJ. 3. Juros moratérios contados a partir do
transito em julgado, a taxa de 6% ao ano. Simulas 12 e 70-STJ. 4. E incabivel
a adogao do pagamento da indenizagdo devida em razdo da desapropriagao
para fins de reforma agraria, na forma do art. 100 da CF, pois o seu art. 184
excetua a regra geral do regime do precatério, sendo que o disposto no art. 14
da LC 76/93 esta de acordo com a CF. 5. Apelagdo e remessa improvidas.
Decisdo: A Turma, por unanimidade, negou provimento a apelagdo e a
remessa oficial.”’

3.4.3 Dos Titulos da Divida Agraria (TDA) e a desapropriagao por interesse social

Via de regra, como ja foi dito, o Poder Publico somente pode desapropriar, seja
por necessidade ou por utilidade publica, seja por interesse social, mediante prévia e

justa indenizagdo em dinheiro, nos termos do inciso XXIV do artigo 5° da Constituicao

Federal. 1%

Relativamente as desapropriagdes por interesse social para fins de reforma
agraria, entretanto, ha norma constitucional estabelecendo regime préprio que autoriza

a sua realizagdo mediante prévia indenizacdo em Titulos da Divida Agraria (TDA):

Artigo 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacao sera definida em lei”.

Os §§ 1° e 4° deste artigo, por sua vez, dispdem:
“§ 1° As benfeitorias Uteis e necessarias serado indenizadas em dinheiro.”

“§ 4° O orgcamento fixara anualmente o volume total de titulos da divida agraria,
assim como o montante de recursos para atender ao programa de reforma
agraria no exercicio.

' BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Desapropriagio para fins de reforma agréria.
Indenizagdo. Laudo do perito oficial. Juros compensatorios e moratorios. Apelagdo Civel n° 1999.01.00.044873-5 —
MA. Relatora: Juiza Ivani Silva da Luz (Convocada). Segunda Turma Suplementar. Brasilia, 27 de novembro de
2001. DJ 18 jul. 2002. p.108.

122 pAULSEN, Leandro. Desapropriacdo e Reforma Agrdria. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 104



O valor da terra nua, nas desapropriagdes para fins de reforma agraria, sera
indenizado em Titulos da Divida Agraria entregues pro soluto, ou seja o pagamento

sera feito de uma so6 vez.

3.4.4 Origem e caracteristicas dos TDA

Com o advento da Emenda Constitucional n® 10/1964, que, pela primeira vez,
previu a possibilidade de desapropriagdo por interesse social, mediante indenizagcédo em
titulos especiais da divida publica, foi promulgada a Lei n® 4.504/64, Estatuto da Terra,
cujo artigo 105 autorizou a emissao de titulos denominados Titulos da Divida Agraria®.
Referido artigo, com a redacdo que lhe deu a Lei n® 7.647/88, autoriza o Poder
Executivo a emitir os Titulos da Divida Agraria, distribuidos em séries autbnomas,

respeitado o limite maximo de circulagao.

Com o advento da Emenda Constitucional n°® 10/1964, que, pela primeira vez,
previu a possibilidade de desapropriacéo por interesse social, mediante indenizagdo em
titulos especiais da divida publica, foi promulgada a Lei n°® 4.504/64, Estatuto da Terra,
cujo artigo 105 autorizou a emissao de titulos denominados Titulos da Divida Agraria'®.
Referido artigo, com a redacdao que lhe deu a Lei n® 7.647/88, autoriza o Poder
Executivo a emitir os Titulos da Divida Agraria, distribuidos em séries autbnomas,

respeitado o limite maximo de circulagao.

Referido dispositivo estabeleceu para os titulos o vencimento de juros de 6% ao
ano, além de conterem clausula de garantia contra eventual desvalorizagdo da moeda,
em funcao de indices fixados pelo Conselho Nacional de Economia. Além disso, dispbs
que os TDA poderiam ser utilizados em pagamentos de até 50% do Imposto Territorial
Rural e de preco de terras publicas, podendo ser utilizados também como caucao,

garantia e fianga , nos termos do dispositivo.

% NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agrdria. Sio Paulo: Editora de Direito, 1999. p. 98.



No mesmo dispositivo encontram-se caracteristicas do titulos, que devem ser
nominativos ou ao portador e de valor nominal de referéncias equivalentes a

Obrigacgdes do Tesouro Nacional.

Artigo 105. Fica o Poder Executivo autorizado a emitir titulos denominados
Titulos da Divida Agraria, distribuidos em séries autbnomas, respeitado o limite
maximo de circulagdo equivalente a 500.000.000 de OTN (quinhentos milhdes
de Obrigac¢des do Tesouro Nacional).

§ 1° Os titulos de que trata este artigo vencerdo juros de 6% ao ano, terdo
clausula de garantia contra eventual desvalorizagdo da moeda, em fung¢édo dos
indices fixados pelo Conselho Nacional de Economia, e poderao ser utilizados:

em pagamento de até 50% do Imposto Territorial Rural;
em pagamento de prego de terras publicas;

em caugao para garantia de quaisquer contratos, obras e servigos celebrados
com a Uniao;

como fianga em geral;

em caugdo como garantia de empréstimos ou financiamentos em
estabelecimentos da Unido, autarquias federais e sociedades de economia
mista, em entidades ou fundos de aplicagdo as atividades rurais criadas para
este fim;

em depdsito, para assegurar a execugao em agodes judiciais ou administrativas.

§ 2° esses titulos serdo nominativos ou ao portador e de valor nominal de
referéncias equivalente ao de 5 (cinco), 10 (dez), 20 (vinte), 50 (cinqiienta) ou
100 (cem) Obrigagbes do Tesouro Nacional, ou outra unidade de corregao
monetaria plena que venha a substitui-la, de acordo com o que estabelecer a
regulamentacéo desta Lei.

§ 3° Os titulos de cada série autbnoma seréo resgatados a partir do segundo
ano de sua efetiva colocagdo em prazos variaveis de 5 (cinco), 10 (dez), 15
(quinze) e 20 (vinte) anos, de conformidade com o que estabelecer a
regulamentagdo desta Lei. Dentro de uma mesma série ndo se podera fazer
diferenciagao de juros e de prazo.

§ 4° Os orcamentos da Unido, a partir do relativo ao exercicio de 1966,
consignarao verbas especificas destinadas ao servigo de juros e amortizagbes
decorrentes desta Lei, inclusive as dotagbes necessarias par cumprimento da
clausula de corregdo monetaria, as quais serao distribuidas automaticamente
ao Tesouro Nacional.

§ 5° O Poder Executivo, de acordo com autorizagdo e as normas constantes
deste artigo e dos paragrafos anteriores, regulamentardo a expedigao,
condigdes e colocagao dos Titulos da Divida Agraria.

" NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agrdria. Sio Paulo: Editora de Direito, 1999. p. 98.



A Lei n° 8.177/91, por seu artigo 5°, estabeleceu que o valor nominal dos TDA
seria atualizado, no primeiro dia de cada més, por indice calculado com base na TR
referente ao més anterior. O artigo 3°, paragrafo unico, da Lei 8.660/93 dispds que a
referida atualizacdo mensal dar-se-ia com base na TR relativa ao dia primeiro do més
anterior, sendo que o pagamento dos juros seria anual, na data de aniversario que

coincidir com a data de emiss&o do titulo'®.

O § 3° do artigo 5° da Lei 8.177 dispds, ainda, quanto a remuneragéo dos TDA e
quanto a previsibilidade de sua utilizacdo na aquisicdo de acdes de empresas estatais

alcangadas pelo Programa Nacional de Desestatizagdo:

§ 3° Os Titulos da Divida Agraria — TDA — terdo remuneracéo de 6% (seis por
cento) ao ano ou fragado pro rata, mantido o seu poder liberatério nos termos da
legislagdo em vigor, podendo, a partir de seu vencimento, ser utilizados na
aquisicao de agdes de empresas estatais incluidas no Programa Nacional de
Desestatizagao.

Portanto, o Decreto n°® 578/92 deu nova regulamentagcdo ao langamento dos
TDA, tendo em vista o disposto nos artigos 184 da Constituicao, 105 da Lei n° 4.504/64
e 5° da Lei 8.177/91. Restou revogado o Decreto n°® 95.714/88, que cuidava da matéria

anteriormente.

3.4.4.1 Emissao ou langcamento dos TDA

Até 23 de junho de 1992, os Titulos da Divida Agraria foram emitidos pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA sob a forma cartular'®. A
partir dessa data faz-se mediante solicitacdo expressa do INCRA, ao Departamento do
Tesouro Nacional, nos termos do artigo 3° do Decreto 578, de 24 de junho de 1992,
sendo os langamentos e resgates dos TDA sdo controlados pelo Sistema Centralizado

de Liquidacéo e Custddia, mantido pelo Ministério da Fazenda.

"% NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agréria. Sao Paulo: Editora de Direito, 1999. p.98.
"% NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agrdria. Sio Paulo: Editora de Direito, 1999. p.97.



O Decreto em comento determinou que o Departamento do Tesouro Nacional e o
INCRA expedissem Instrugdo Normativa conjunta, para disciplinar a forma de
solicitacao de lancamento, cabendo esclarecer que os langamentos dos TDA deveréo
conter a denominagao Titulo da Divida Agraria, a quantidade de titulos, a data do
langamento, a data do vencimento, o valor nominal do titulo, nos termos do artigo quinto
do Decreto n° 578 de 24 de junho de 1992.

Atualmente, esta em vigor a IN-C n°® 1/95, cujo artigo 1° dispde que as
solicitacbes de lancamentos de TDA pelo INCRA, a Secretaria do Tesouro Nacional,
para atendimento da execugado do Programa de Reforma Agraria, deverao ser dirigidas
a Coordenagdo Geral de Administracdo da Divida Publica (CODIP), através de
formulario proprio, competindo a tal 6rgao proceder ao langamento dos TDA, em lotes
mensais. Tais lancamentos sdo feitos pela CODIP junto a Central de Custddia e de
Liquidagao Financeira de Titulos (CETIP), mediante registro escritural dos respectivos
direitos creditérios. Na sequéncia, a CODIP fornece ao INCRA documento
demonstrativo dos langamentos efetuados, que servirA como comprovante a ser

entregue as partes interessadas ou ao Judiciario.

O artigo 4° da referida Instru¢do Normativa Conjunta estabelece que, quando o
langcamento se destinar a atender a processos judiciais de desapropriagdo de iméveis
rurais, promovidas pelo INCRA, este deixara depdsito a disposicao e ordem do Poder
Judiciario, obrigatoriamente na Caixa Econémica Federal e a liberagao, pela instituicao
financeira custodiante, dos respectivos titulos aos seus beneficiarios s6 podera ser

efetivada, mediante ordem expressa, que |he seja dirigida pelo Juizo Competente'”’.

""”PAULSEN, Leandro. Desapropriagdo e Reforma Agrdria. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p.106.



3.4.4.2 Diferenciagao das categorias de TDA

Os TDA sao diferenciados em funcdo de suas datas de emissao, resgate e
vencimento e das quantidades de cupons e juros pagos, além das concessdes de
corregdo monetaria cabiveis, decorrente de acgdes judiciais relativas a planos
econémicos Verao, Bresser e Collor Il, sendo agrupados em séries diferenciadas

segundo determinadas caracteristicas.'®

Os TDA1 séao titulos emitidos posteriormente a janeiro de 1989, sem qualquer

reajuste adicional de seu valor nominal atualizado.

Os TDAZ2 sao titulos emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a incluséo

de reajuste de 70,28% (Plano Ver&do) em seu valor nominal atualizado.

Quanto aos TDA3, foram emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a
inclusdo de reajuste de 70,28% (Plano Verao) e de 8,04 (Plano Bresser) em seu valor

nominal atualizado.

Os TDA4 foram emitidos posteriormente a janeiro de 1989, com a inclusao de

reajuste de 14,78% (Plano Collor II) em seu valor atualizado.

Os TDAS5 sao os titulos emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a incluséo
de reajuste de 70,28% (Plano Verao) e de 14,87 (Plano Collor Il) em seu valor nominal

atualizado.

Os TDAG6 foram emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a incluséo de
reajustes de 70,28% (Plano Veréao) de 8,04% (Plano Bresser) e de 14,87% (Plano

Collor 1) em seu valor nominal.

Os TDA7 séao os emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a incluséo de

reajuste de 70,28% (Plano Verao) em seu valor atualizado.

"% NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agrdria. Sio Paulo: Editora de Direito, 1999. p. 100/102.



Tratam-se os TDAL de titulos emitidos posteriormente a janeiro de 1989, com a
inclusdo de reajuste de 13,89% (Plano Collor II) em seu valor nominal atualizado. A
diferenca deste titulo para o TDA4 tem sua origem no fato de que algumas decisdes
judiciais que determinaram a concessdo de reajuste adicional para aqueles que
basearam-se no regime de juros simples, enquanto que o TDAL reajustado pela
diferenga, calculada segundo o regime de capitalizagdo composta entre o indice de
Precos ao Consumidor (IPC) de fevereiro de 1991 (21,87%) e a TR do mesmo més
(7,00%).

Os TDAM séao titulos emitidos anteriormente a janeiro de 1989, com a incluséo
de reajustes de 70,28% (Plano Veréo) e de 13,89% (Plano Collor II) em seu valor

nominal atualizado.

Finalmente, os TDAN sao os titulos emitidos anteriormente a janeiro de 1989,
com a inclusdo de reajuste de 70,28% (Plano Ver&o), de 8,03% (Plano Bresser) e de

13,89% (Plano Collor Il), em seu valor nominal atualizado.

3.4.4.3 Negociabilidade e possibilidades de utilizagdo dos TDA

O artigo onze do Decreto n° 578 de 26 de junho de 1992 estabelece que os TDA
podem ser utilizados para o pagamento de até cinquenta por cento do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural e pagamento de preco de terras publicas. Os TDA podem
ser utilizados também para prestacdo de garantia e para depdsito assecuratério de
execugao em agdes judiciais ou administrativas. Servem ainda os TDA como caugéao
para garantia de contratos de obras ou servigos celebrados com a Unido e como
caugao para garantia de “empréstimos ou financiamentos em estabelecimentos da
Unido, autarquias federais e sociedades de economia mista, entidades ou fundos de

aplicacao as atividades rurais criadas para este fim.”.

Os TDA podem ser livremente negociados no mercado de balcdo ou bolsas de

valores dos titulos custodiados na CETIP, sendo necessaria a intermediagdo de



instituicdes financeiras que devem registrar todas as operagcdes de compra e venda, e a
consequente transferéncia de propriedade, junto aquela Central. Para efeito de
utilizagdo no Programa Nacional de Desestatizagao (PND), somente serdo aceitos os
TDA escriturados no Sistema SECURITIZAR/CETIP, desde que vencidos, tomando-se

como base a data da liquidac&o financeira do leildo.” 1%

O artigo oitavo do Decreto n°® 578/1992 dispde que os TDA serdo remunerados
com juros de seis por cento ao ano, ou fragao pro rata, calculados sobre o valor nominal

atualizado, pagos anualmente.
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O Ministro do Superior Tribunal de Justica, Demdcrito Reinaldo’ ™, enfatiza que

desde a Emenda Constitucional n°® 10/1964, o legislador estabelece garantia de
atualizagdo monetaria dos Titulos da Divida Agraria em face de eventuais

desvalorizacgdes:

Os titulos da Divida Agraria, destinados precipuamente a indenizagdo pela
expropriagéo de terras para fins de reforma agraria, vém sendo emitidos pelo
Poder Executivo desde a autorizagdo que lhe foi concedida pela Emenda
Constitucional n® 10, de 10 de novembro de 1964, a Constituicdo de 1964, que
recebeu nova redagéo em seu artigo 147.

Desde entdo, os referidos titulos sempre contaram com clausula de garantia
contra eventual desvalorizagdo da moeda, a fim de preservarem o valor real da
indenizagao. A Lei Basica de 1969, em seu artigo 161, mencionava-os como °
titulos especiais da divida publica, com clausula de exata corregéo
monetaria’[...]

A Constituicdo de 1988, por sua vez, empregou expressao diversa,

estabelecendo que os titulos da divida agraria conteriam clausula de preservagao do

valor real, nos termos do artigo 184.

Essa previsao de preservacéo do valor real substituiu a antiga clausula de exata

correcao monetaria , desvinculando a atualizagdo monetaria dos TDA dos indexadores

' NETTO, Nicolau Criscuolo. TDA Titulo da Divida Agrdria. Sio Paulo: Editora de Direito, 1999. p. 99.

""BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranga n° 1.023/DF. Relator: Ministro Demdcrito
Reinaldo. RSTJ 28/2009.



oficiais. Se houver distorcdo em tais indices, o titular pode reivindicar, junto ao

Judiciario, a tutela do seu direito. Nesse sentido, o seguinte julgado:

Norteia a sistematica da desapropriagao o principio da indenizagao justa, cujo
valor real deve ser preservado, segundo mandamento da Constituigdo (artigo
184), que nao pode sofrer desrespeito por norma de escal&o inferior. Destarte,
os TDA nao podem sofrer deflagdo, devendo ser objeto de correcdo monetaria
plena, que, é cedigo, visa apenas a manter, ao longo do tempo, o valor real da
moeda e mesmo assim de modo deficiente frente a inflagdo. O TDA n&o pode
ser objeto de tributacdo, pois esta acarretaria decesso na indenizacdo e
locupletamento do Poder Publico.™

Questionados os expurgos inflacionarios decorrentes dos diversos planos
econdmicos, os Tribunais determinaram fossem considerados para a atualizagao dos

Titulos da Divida Agraria.

3.4.5 Pagamento de indenizagao justa e prévia, na desapropriagdo por interesse
social, para fins de Reforma Agraria

A Emenda Constitucional 10 a Constituicdo de 1946, ao instituir a
desapropriagao por interesse social, para fins de reforma agraria, no paragrafo primeiro,
acrescido ao seu artigo 147, a indenizagao prévia e justa, padrao seguido pela redagao

originaria da Constituicao de 1967, no artigo 157, paragrafo primeiro.

Alterando a orientagdo consagrada na Constituicdo anterior, cujo artigo 161,
caput, limitava-se a falar em indenizagao justa, a Lei fundamental de 1988, no artigo
184, caput, condiciona a desapropriacdo-sancgdo''? para fins de reforma agraria ao

solvimento de prévia indenizacgao.

Questédo que, nesta oportunidade, assoma interessante, pertine ao cotejo do
artigo 17, caput, da LC 76/93, com a franquia constitucional da prévia
indenizacdo. O dispositivo legal ostenta a dicgédo seguinte:

Efetuando ou ndo o levantamento, ainda que parcial, da indenizagdo ou do
deposito judicial, sera expedido em favor do expropriante, no prazo de quarenta

""" BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Desapropriagdo. TDA — Titulos da Divida Agréria.
Principio da justa indeniza¢do, com preservagdo do valor real. Mandado de Seguranga n° 1.023/DF, rel. Min.
Democrito Reinaldo, RSTJ 28/209.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropriagio: Constitui¢io de 1988-Primeira Leitura. Sio Paulo: RT, 1990. p. 24.



e oito horas, mandado translativo do dominio para o Cartério de Registro de
Imoéveis competente, sob a forma e para os efeitos da Lei de Registros
Publicos.

A expressao indenizagao prévia tem o sentido de indicar o seu pagamento antes
da perda da propriedade, podendo ser encontradas varias e respeitaveis opinides

convergentes na doutrina. '

Antes do pagamento da devida indenizagdo, ha posicdo do STF quanto a
possibilidade, nas desapropriagcbes por utilidade publica de imdveis residenciais
urbanos, de imissdo provisoria na posse, somente mediante depdsito da oferta, a
consideracédo de que somente ha violagdo a exigéncia constitucional da prévia
indenizacdo, se a medida judicial se referir a imissdo definitiva e a transcricao

imobiliaria.”™

O mero envio ao Presidente da Corte ad quem do instrumento requisitério, no
que concerne a parcela em dinheiro da indenizagdo, n&o implica o cumprimento da
exigéncia da prévia compensacdo do expropriado. A fim de possibilitar a imissao
definitiva na posse e a transcricdo imobiliaria, ao contrario do que o requer o artigo 17
da LC 76/93, ja comentado linhas atras, faz-se necessario o depdsito da quantia,
devidamente corrigida. Assim decidiu a Décima Quarta Camara Civil do Tribunal de
Justica de Sao Paulo no Al 152.686:

A transferéncia de dominio do bem expropriado somente ocorre mediante
pagamento da indenizagdo ou depodsito judicial do prego. A expedicao de
precatério ndo corresponde a pagamento de indenizagdo. Nao cabe alteragéao
da matricula do bem no registro de imdveis, independente do integral
pagamento do preco da indenizagéo.

Por forca de preceptivo constitucional (artigo 184), a entrega dos TDA é
considerada pro soluto, e ndo pro solvendo. Depositada a quantidade exigida de tais

titulos, operou-se a quitacédo da terra nua, tocando ao expropriado, para converté-lo em

'3 BANDEIRA, Celso Anténio de Mello. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 4° Ed., p. 385; no
mesmo sentido: FREITAS, Juarez. Estudos de Direito Administrativo: Aspectos Relevantes da Desapropria¢do. Sao
Paulo: Malheiros, 1995. p. 93.



pecunia, esperar o prazo de até duas décadas, a partir do segundo ano de sua
emissdo. Conclui-se, entdo que o Poder Publico, na condicdo de emitente, ndo é

responsavel pelo desagio, ocasionado pela sua negociagdo antecipada'’®.

Da mesma maneira, ndo é admissivel se falar na responsabilidade estatal pelo
desagio suportado pelo expropriado, na hipotese de eventual venda antecipada dos

titulos da divida agraria a que fizer jus.

Assim o artigo 17, caput, da Lei Complementar 76/93, permanece intocavel
quando ocorrer o pagamento da indenizagédo cabivel, sendo licito, havendo ou ndo o
levantamento do depdsito, a efetivagao, perante o registro imobiliario competente, da

aquisicao do bem pelo expropriante.

Art. 17. Efetuado ou nao o levantamento, ainda que parcial, da indenizagéo ou
do depdsito judicial, sera expedido em favor do expropriante, no prazo de 48
(quarenta e oito) horas, mandado translativo do dominio para o Cartério de
Registro de Imdveis competente, sob a forma e para os efeitos da Lei de
Registros Publicos.

Quanto ao depdsito judicial, a providéncia contida naquele dispositivo guardara
legitimidade somente nas hipoteses em que, no prazo legal, o expropriado nao
manifestar desacordo com relagédo ao preco ofertado. Havendo discordancia quanto ao
valor da indenizagao, somente apds determinacdo do quantum e efetivada a quitacéao,

podera ser determinada a transcricdo do titulo em favor da Administragao.

Indenizagéao justa é aquela” que deixe o expropriado indene, sem dano”'"®. Deve,
portanto, corresponder ao efetivo valor do bem, acrescido do reembolso dos prejuizos

ocasionados com a desapropriagao.

Ao delimitar o quantum debeatur, o juiz, em principio, levara em consideragao os

laudos periciais, preferindo, na hipétese de duvida, o do perito oficial, serventuario da

" RE 141.795-SP, DJU de 29/09/95; RE 190.564-SP, 1° T., Informativo 49.

'3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 176.891-7 — RO. Segunda Turma. Relator: Ministro
Carlos Velloso. DJU 01 jul. 1996. p. 23.876.

1 SUNDFELD. Carlos Ari. Desapropriagéo. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990. p. 24.



justica portador da presuncao de equidistancia dos interesses das partes. Outros meios
de conhecimento comporao o juizo quantitativo, como a pesquisa de mercado, devendo
ser compreendida a corregdo monetaria, computada a contar da data do laudo

pericial''’, devendo incidir sobre todas as parcelas devidas''®.

Distanciando-se a data do calculo, do dia fixado para o pagamento da
indenizacéo, ¢ licito ao expropriado requerer a atualizagdo monetaria de estilo, a fim de
preservar a restituicdo integral do valor atingido pela desapropriacéo, evitando que a
compensagao perca o carater de justa, entendimento exarado pela Sumula 561 do
Supremo Tribunal Federal, e pela Sumula 67 do Superior Tribunal de Justica, a seguir

trazidas a colacao.

Em desapropriagdo, é devida a corre¢gdo monetaria até a data do efetivo
pagamento da indenizagdo, devendo proceder-se a atualizagdo do calculo,
ainda que por mais de uma vez. "9

Na desapropriagdo, cabe a atualizagdo monetaria, ainda que por mais de uma
vez, independente do decurso de prazo superior a um ano entre o calculo e o
efetivo pagamento da indenizagao. '

Todo e qualquer dano nao prescinde da real comprovacéao, dai a necessidade de
separar as situacdes dos imdveis que tém valor em si, mas ndo sao lucrativos, dos
iméveis que tém valor e produzem lucro. Exemplifica, no caso de terreno abandonado,

que o proprietario tera de comprovar o interesse, contemporaneo a expropriacdo, em

"7 BRASIL. Tribunal Federal de Recursos. Simula 75-TFR. Segunda Segdo. 10 mar. 1981. DJ 19 mar. 1981.
p.1.912.; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 106.788-8 — SP. Pleno. Relator: Ministro
Cordeiro Guerra. DJU 02 mai. 1986. p. 6.914.

"8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 102.605-7 — SP. Primeira Turma. Relator
Ministro Rafael Mayer. DJU 08 mar. 1985. p. 2.603.

"' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 561. Referéncia: RE 77.375-SP. Rel. XA. Pleno. Brasilia, 15. 05.74.
DJ 21.05.76; RE 78.502-SP. Rel. XA.2* T. 31.05.74. DJ 17.06.74; RE 78.757-SP. Rel. XA.2* T. 31.05.74. DJ
17.06.74; RE 79.585-SP. Rel. DF. 1* T.01.10.74 DJ 06.12.74; RE 79.756-SP. Rel. OT. 1? T.15.10.74 DJ 06.12.74;
RE 80.030-SP. Rel. DF. 1* T.12.11.74 DJ 13.12.74; RE 79.729-SP. Rel. RA. 1* T. 22.11.74 DJ 08.01.75; RE
80.044-SP. Rel. BP. 1* T. 29.11.74 DJ 21.03.75.

120 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 67. Primeira Segdo. Brasilia. 15 dez. 1992. DJ. 04 fev. 1993.
Referéncia: REsp. 5.980-SP (1* T. 19.11.90-DJ 04.02.91); REsp. 7.916-SP (1* T. 17.04.91-DJ 27.05.91); REsp.
17.006-SP (1* T. 18.05.92-DJ 03.08.92); REsp. 16.894-SP (1* T. 15.06.92-DJ 24.08.92); REsp. 754-RJ (2* T.
11.10.89-DJ 30.11.89); REsp. 12.245-SP (2* T. 13.05.92-DJ 15.06.92); REsp. 16.342-SP (2* T. 13.05.92-DJ
01.06.92).



utiliza-lo, como, por exemplo, ao protocolar, junto a Prefeitura, projeto de construgao de

casa ou de edificio mercantil. '’

Contudo, havendo atraso no adimplemento da indenizacéo, incidem, depois do
transito em julgado, juros moratérios'® no percentual anual de seis por cento.
Necessario saber se a determinacdo do artigo 184, caput, da CF/88, de pagamento da
terra nua em TDA, resgataveis em até vinte anos, é capaz de excepcionar a regra geral
sobre juros moratorios em matéria expropriatéria. Tendo a prépria Constituicao fixado
prazo para que o expropriante efetuasse o pagamento de parte da indenizagao, néo se

pode reconhecer, enquanto pendente tal intervalo, a sua mora.

Com relagdo ao valor a ser pago em titulos, se houver diferengca deduzida em
sentenca judicial, incidirdo juros moratérios, até a data da emiss&o dos titulos, sobre
referida diferenca. Posterior incidéncia da rubrica somente encontra justificativa, caso

nao seja respeitado o prazo previsto em lei, para a quitacdo dos papéis publicos.

Verificando-se a elevagdo da indenizagdo acima da oferta, o artigo 14 da Lei
Complementar n® 76/93 estabelece que tal valor, fixado em sentenca, devera ser
consignado pelo expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as benfeitorias uteis
e necessarias, e, em Titulos da Divida Agraria, para a terra nua. O artigo dispée que o
Juiz intimara o expropriante para, no prazo de quinze dias, fazer a competente

consignacgao.

O pagamento da compensacao financeira ao expropriado realiza-se de duas
formas. Com relacdo a terra nua, em TDA, cabendo-lhe receber dinheiro apenas
quando se tratar de benfeitorias uUteis e necessarias. O valor da cobertura florestal, por

forca da Medida Provisoria 1.658/98, submete-se, como visto, a solugdo em titulos.

I CRETELLA JUNIOR, José. Parecer: desapropriagdo — restitutio in integrum. Rio de Janeiro, Revista de Direito
Administrativo, (163): p. 285-313, jan/mar 1986.



Nao fazem alusdo ao pagamento de benfeitorias voluptuarias, na desapropriagcao
por interesse social, para fins de Reforma Agraria, nem a atual Constituicdo nem a
legislagdo pertinente. Pelo fato de ndo estarem incluidas expressamente entre as
benfeitorias a serem indenizadas em dinheiro, pode-se inferir serem indenizaveis em
TDA.'?

A Lei 8.629/93 especifica, em regulamentagao ao artigo 184, caput, da CF/88, os
periodos de quitagdo dos TDA recebidos pelo expropriado. Dispde no paragrafo
terceiro, do artigo quinto, que os titulos da divida agraria, protegidos com clausula
assecuratoria de preservacao de valor real, serdo resgataveis a partir do segundo ano
de sua emissdo, em percentuais proporcionais aos prazos de remi¢ao, observado o que
se segue. Do segundo ao quinto ano, quando emitidos para indenizacdo de imodveis
com area inferior a 40 méddulos fiscais. Do segundo ao décimo ano, quando emitidos
para indenizagao de imével com area acima de 40 até 70 mddulos fiscais. Do segundo
ao décimo quinto ano, quando emitidos para indenizagao de imovel com area acima de
70 até 150 mddulos fiscais. Do segundo ao vigésimo ano, quando emitidos para

indenizac&do de imovel com area superior a 150 modulos fiscais.

Tais dispositivos, impugnados na ADIN 1.187-1-DF, promovida por S. Exa. o
Procurador-Geral da Republica, atendendo a solicitagao que lhe fora encaminhada pela
Procuradoria Geral do INCRA, merecem, em sede liminar, deferimento, no sentido de
ser suspensa, até decisao final da acao, a expressdao em dinheiro, para as benfeitorias
uteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens atrtificiais, contida no artigo 14, e,

quanto ao artigo 15, conferir exegese de que a diferenga a que se refere o dispositivo

122 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Simula 70. Primeira Segdo. Brasilia, 15 dez. 1992. DI 04 fev. 1993.p.
775. (ratificou a Simula de mesmo numero do extinto TFR: BRASIL. Tribunal Federal de Recursos. Sumula 70.
Segunda Sec¢do. Brasilia, 16 dez. 1980. DJ 23 dez. 1980.p.11.038.)

' ROCHA, Olavo Acyr de Lima. A4 Desapropriagio no Direito Agrdrio. Sio Paulo: Atlas, 1992.p.100. Em sentido
contrario: BORGHI ,Hélio. As Benfeitorias no Direito Agrario, RDC 49/109.



diz respeito apenas aos Titulos da Divida Agraria'®*. Quando submetida a demanda a
julgamento de meérito, apds o voto do relator, exarando édito de procedéncia, nos
termos da providéncia preventiva anterior, o Alto Pretério, acatando preliminar suscitada
pelo Min. Mauricio Corréa, pendeu pelo ndo conhecimento do pedido, em virtude de
nao haver este atacado também o artigo 16 da Lei Complementar n® 76/93, dispositivo
que, ao sentir do Tribunal, albergava nexo légico com os artigos cuja compatibilidade

vertical fora questionada'?.

Quanto a disposi¢cao do paragrafo unico do artigo 184 da Constituicdo Federal de
1988, estabelecendo indenizacdo em dinheiro para as benfeitorias uteis e necessarias,
recebeu disciplina legislativa da Lei Complementar n° 76/1993, que, nos artigos 14, 15 e
16 dispde o seguinte:

Art. 14. O valor da indenizagdo, estabelecido por sentenga, devera ser
depositado pelo expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as
benfeitorias Uteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais
e, em Titulos da Divida Agraria, para a terra nua.

Art. 15. Em caso de reforma da sentenga, com o aumento do valor da
indenizagéo, o expropriante sera intimado a depositar a diferenga, no prazo de
15 (quinze) dias.

Art. 16. A pedido do expropriado, apds o transito em julgado da sentenca, sera
levantada a indenizagdo ou o depdsito judicial, deduzidos o valor de tributos e
multas incidentes sobre o imdvel, exigiveis até a data da imissdo na posse pelo
expropriante.

Entretanto, cabe ressaltar a decisdo do Supremo Tribunal Federal, de 9 de
agosto de 2000, no Recurso Extraordinario n °© 247.866-1- Ceara, Interposto contra
acordao do TRF 52 regido, que manteve ordem de depdsito de valores relativos a

indenizagao de benfeitorias em desapropriagédo para fins de reforma agraria, com base

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN 1.187-1-DF. Plenério. Rel. Min. Ilmar Galvdo. Julgamento da
Liminar: Brasilia, 9 fev. 1996. DJU de 16 fev. 1996. Disponivel em http://www.stf.gov.br/jurisprudencia . Acesso
em 26 set. 2002.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN 1.187-1-DF. Plenario. Rel. Min. Ilmar Galvdo. Julgamento do
Meérito: Plenario. Brasilia, 27 mar. 1996. DJU de 30 mai 1997. Disponivel em http://www.stf.gov.br/jurisprudencia .
Acesso em 26 set. 2002.




nos artigos 14, 15 e 16 da Lei Complementar 76/93, considerados incompativeis com a
Constituicdo Federal de 1988.

A inconstitucionalidade dos trés artigos foi arguida com base no artigo 100 da
Constituicdo Federal de 1988, sob o argumento de que tais dispositivos criam
indevidamente despesa, decorrente de decisdo judicial, a qual ndo se aplica o regime
de precatorios, unico modo constitucionalmente previsto para pagamento de tais

despesas.

A recorrida sustentou que o artigo 100 da Constituicdo Federal de 1988
estabelece norma geral, excepcionada pelo artigo 184 do préprio texto constitucional,

em relacdo ao qual seriam compativeis os artigos.

Por maioria de votos, o STF conheceu e proveu o recurso, para afastar a
obrigatoriedade do depésito , declarando a inconstitucionalidade, no artigo 14 da Lei
Complementar n° 76/93, da expressao ‘em dinheiro, para as benfeitorias uteis e

necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais” .

A desapropriacéao agréri.a126 tem por fundamento o interesse social e como objeto
imoveis rurais para fins de Reforma Agraria. Os fins da Reforma Agraria dizem respeito
ao estabelecimento de um sistema de relagdes entre 0 homem, a propriedade rural e o
uso da terra. Tal sistema devera ser capaz de promover a justi¢ca social, 0 progresso e o

bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico nacional.

A desapropriagao por interesse social € instrumento juridico de grande relevancia
no contexto da Reforma Agraria, mas, ndo o unico. Existem outros instrumentos
aplicados a execucdo da Reforma Agraria. Por exemplo, a tributagdo progressiva ou

regressiva dos imaoveis rurais, na propor¢ao de sua produtividade.

20 ROCHA, Olavo Acyr de Lima. A Desapropriacdo no Direito Agrdrio. Sio Paulo: Atlas, 1992.p.123.



A Reforma Agraria agrega custos as contas publicas. A desapropriagcao por
interesse social, para fins de Reforma Agraria, chega a passar a idéia equivocada de
que representa baixo custo na execugao da Reforma Agraria, principalmente se
comparada a compra e venda, na aquisi¢cao de imdéveis pelo Poder Publico, para fins de
Reforma Agraria. Ambas as modalidades de obtencdo de terras, para a Reforma
Agraria, geram um passivo futuro, em razdo da emissdo dos Titulos da Divida Agraria,

titulos especiais de divida publica.

A forma de distribuicado de terras devolutas seria, aparentemente, menos onerosa
para os cofres publicos e, indiretamente, para a sociedade, uma vez que nao haveria
necessidade da emissao de Titulos da Divida Agraria. Para que seja possivel distribuir
as terras devolutas, é necessario ser conhecidos os acervos fundiarios devolutos da
Unido e dos Estados. O instrumento juridico capaz de proporcionar o conhecimento de

tal acervo é a discriminagéo das terras devolutas.



Capitulo IV

DA DISCRIMINAGAO DE TERRAS DEVOLUTAS DA UNIAO E
DA AGCAO DISCRIMINATORIA

4.1 Evolugdo legislativa da discriminagdo de terras devolutas
brasileiras. 4.2 O Estatuto da Terra e a discriminagéo de terras
devolutas. 4.3 Decreto-Lei 1.164, de 1 de abril de 1971. 4.4 A acdo
discriminatoria segundo o Decreto-Lei n° 9.760/1946. 4.5 A acéo
discriminatoria a partir da Lei n° 6.383 de 7 de dezembro de 1976.
4.5.1 Da natureza juridica da agdo discriminatoria. 4.5.2 Fases da
discriminacdo das terras. 4.5.3 Do registro das terras apuradas.
4.5.4 Da competéncia na acao discriminatéria.

4.1 Evolucao legislativa da discriminagao de terras devolutas brasileiras

A anadlise da evolugao histérico-legislativa da discriminagao de terras devolutas
no Brasil demonstra que ora foi adotada a modalidade da discriminagdo administrativa,

ora a judicial e, ora as duas modalidades, como atualmente.'?’

A génese da atual agao discriminatéria encontra-se na Lei de Terras, Lei n°® 601

de 18 de setembro de 1850, no artigo dez, verbis:

Art. 10. O Governo provera o modo pratico de extremar o dominio publico do
particular, segundo as regras acima estabelecidas, incumbindo a sua execugéo
as autoridades que julgar mais convenientes, ou a comissarios especiais, 0s
quais procederao administrativamente, fazendo decidir por arbitros as questbes
e duvidas de fato, e dando de suas proprias decisdes recurso para o Presidente
da Provincia, do qual havera também para o Governo.”'%®

127 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discriminacdo de Terras Devolutas. Sdo Paulo, Livraria ¢ Editora
Universitaria de Direito, 2000.p.119-128.

128 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978.v.1.p.45.



O artigo terceiro, paragrafo primeiro, do Decreto n.° 1.318, de 30 de janeiro de
1854, que regulamentou a Lei de Terras, dispunha sobre a ac&o discriminatoria
administrativa sem empregar a expressao discriminagdo de terras, que assomou
posteriormente ao vocabulario juridico agrario.

Art. 3", Compete a Reparticdo Geral de Terras Publicas:

§ 1’ Dirigir a medigéo, divisdo e descrigdo das terras devolutas, e prover sobre
a sua conservagao.

Observa-se que o dispositivo supra mencionado contém o embrido do atual
Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agraria (INCRA), a Reparticdo Geral de

Terras Publicas.

O Decreto Regulamentador da Lei de Terras de 1850 estabelecia o procedimento
discriminatério. Requerida a medi¢ao, o Juiz Comissario providenciava preliminarmente

a constatagdo do animus manendi °

, OU seja, a cultura efetiva e a morada habitual,
conforme disposigcéo do artigo sexto da Lei n° 601/1850. Constatado o cumprimento da
condicdo da morada habitual e cultura efetiva, o Juiz Comissario marcava data para o
inicio da medicéo, tornando-o publico, com antecedéncia de oito dias, pelo menos, por
editais afixados no lugar do costume, na freguesia de situagao das terras; determinando

também a expedi¢ao de cartas de citagdo aos lindeiros.

Cabe destacar que os requisitos cultura efetiva e a morada habitual,
estabelecidos na Lei de Terras de 1850 e no Regulamento de 1854, subsistiram até a
Lei n® 6.383 de 7 de dezembro de 1976, que dispde sobre o processo discriminatério de
terras devolutas da Unido. A lei, ao dispor sobre a legitimagdo da posse, no artigo 29,

refere-se a cultura efetiva da terra ocupada e a morada permanente do agricultor.

12 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1 .p.49.

130 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discrimina¢do de Terras Devolutas. Sdo Paulo, Livraria ¢ Editora
Universitaria de Direito, 2000.p.120.



Art. 29. O ocupante de terras publicas, que as tenha tornado produtivas com
seu trabalho e o de sua familia, fara jus a legitimagdo da posse de area
continua até 100 (cem) hectares, desde que preencha os seguintes requisitos:

I=[..];
Il — comprove morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo minimo de 1
(um) ano. ™'

Ressalte-se que a Legislagdo Imperial ndo delimitava a area possuida pelo
particular, a ser legitimada, bastava ser constatado o cumprimento da condi¢cdo de
morada habitual e cultura efetiva, enquanto na lei atual, foi ficado o limite da posse a

ser legitimada.

Os artigos 34 e 48 a 52 do Regulamento de 1854, dispunham que, findos os
trabalhos de medigdo e demarcagao da area passivel de legitimagao, lavravam-se, nos
autos, os termos da medigdo e demarcacédo, assinados pelos agrimensores, juntando-
se a planta do imével, e fazendo-os conclusos ao Juiz Comissario. O Juiz Comissario
julgava e ex officio remetia os autos ao Presidente da Provincia. Ouvidas as
autoridades administrativas encarregadas do servigo de terras devolutas e aprovada a
medi¢cdo e demarcacéao, era determinada a expedi¢gdo do competente titulo de dominio
ao interessado. Da decisdo do Presidente da Provincia cabia recurso, com efeito

suspensivo, para o Governo-Geral."*

Embora, até hoje, somente se proceda a discriminacao judicial, na hipétese de
nao se resolver administrativamente a discriminacdo de terras devolutas, Messias
Junqueira entendia ser o processo administrativo de discriminagcéo de terras de pouca
relevancia, paliativo e temerario por sujeitar os possuidores de terra ao arbitrio dos

funcionarios do Estado, parte e juiz da discriminagédo. Refutava também o fato de findar

31 BRASIL. Estatuto da Terra: Lei n © 4.504, de 30 de novembro de 1964, atualizada e acompanhada dos diplomas
que a regulamentam obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colabora¢do de Antonio Luiz de Toledo Pinto
e Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt. 14 ed. atual. e ampl. Colecdo Saraiva de Legislagdo. Sdo Paulo: Saraiva,
1999.p.260.

132 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978.v.1. p.54-56.



o procedimento administrativo discriminatério por um despacho homologatério, de

carater pura e exclusivamente gracioso, ao qual ndo atribuia sancdo executiva.'*

O Decreto n.° 1.067, de 28 de julho de 1860, criou o Ministério da Agricultura, a
ele atribuindo competéncia para gerenciar toda e qualquer questéo relativa as terras

publicas, inclusive a discriminacgdo de terras devolutas.'*

Até a edicao da Lei n.° 323, de 22 de junho de 1896, do Estado de Sao Paulo, o
ordenamento juridico brasileiro tratava de medicdo, divisdo e demarcacado de terras
devolutas e ndo de discriminacao. Referida lei trouxe ao acervo legal patrio a expressao

discriminatéria, pela primeira vez. '*°

A incorporagdo do Acre a Unido, resultou no primeiro dispositivo legal de
discriminacédo de terras, na esfera federal, o Decreto n.° 2.543-A, de 5 de janeiro de
1912. O decreto empregou a expressdo discriminagdo de terras devolutas,
estabelecendo a discriminagdo e o reconhecimento das posses de terras devolutas
para outorga de titulo de dominio de uma area maxima de dez quildmetros quadrados,

naquele entdo territorio. %

Editado o Decreto n.° 10.105, em 5 de mar¢o de 1913, foram criados os cargos
de Comissarios de Terras, a quem competia a revalidagao de concessdes e legitimacéo
de posses, com parte das atribuicbes até entdo desempenhadas pelo Registro
Paroquial, nas terras do entao Territério Federal do Acre. A partir de entdo, poder-se-ia
instaurar processo judicial de revalidagao e legitimagéo perante o juizo da comarca de
situagcdo das terras, com audiéncia obrigatoria do Ministério Publico, cabendo da

sentenca recurso para o Tribunal de Apelacdo. Todavia, a discriminacdo de terras

133 JUNQUEIRA, Messias. Justificativa e Ante Projeto de Lei de Terras. Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1942, p.
104.

134 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discrimina¢do de Terras Devolutas. Sdo Paulo, Livraria e Editora
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devolutas e a identificagdo de terras reservadas era feita mediante sistema misto,
administrativo e judicial, cabendo, do despacho homologatério, recurso ao juizo da
Comarca de situagcao das terras, no prazo de dez dias, sendo tal recurso conhecido,

somente na hipotese de haverem as linhas divisorias ultrapassado as terras devolutas.
137

O Decreto n.° 10.105/1913 nunca foi aplicado, sendo sua execugado suspensa
pelo Decreto n.° 11.485, de 10 de fevereiro de 1915. Assiste razdo a Messias
Junqueira, ao observar que seria inviavel a execucdo do Decreto, por seu texto néo
discernir as atribuicdes administrativas, do comissario discriminador de terras devolutas,
da atividade jurisdicional, o que relegava o juiz de direito ao papel de mero fiscal da

autoridade administrativa.’®

Em 5 de setembro de 1946 foi editado o Decreto-lei n.° 9.760, que orientou-se
pelos parametros do Decreto Paulista n.° 14.916, de 6 de agosto de 1945, que dispunha
sobre as terras devolutas reservadas, a discriminacdo das terras devolutas, a
discriminacdo administrativa e a discriminacéo judicial, legitimacéo e justificagdo de
posse, alienagdo onerosa e gratuita das terras devolutas, arrendamento, expedi¢cao de

titulos das terras devolutas e sobre o registro cadastral da propriedade publica."®

O anteprojeto do decreto previa sistema duplo de discrime, constituido por uma
fase administrativa e preliminar de acomodacéo de interesses, e outra judicial, para
apreciar os direitos em confronto. A primeira fase terminava por ato solene, em que,
presentes as partes reconheciam os direitos mutuos. A segunda fase terminava por
sentenga, com transito em julgado e manifesta exequibilidade erga omnes. Referido

anteprojeto previa alarga aplicagdo do processo discriminatério administrativo nos

13 MAGALHAES, Juraci Perez. A Discriminacdo de Terras na Amazénia: O Acre. Brasilia: Centro Grafico do
Senado Federal, 1977.p.7.

7 MAGALHAES, Juraci Perez. A Discriminacdo de Terras na Amazénia: O Acre. Brasilia: Centro Grafico do
Senado Federal, 1977.p.8-9.
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Territorios Federais e nas zonas de fronteira, em razdo da baixa valorizagcdo das terras,
0 que agilizaria a separagao das terras de dominio publico federal das glebas de
dominio privado, o que possibilitaria, aos funcionarios técnicos do Servico do
Patriménio da Unido, a apuracao de um patrimdénio devoluto vasto, para a subseqtiente
aplicagdo a fins publicos como colonizagdo nacional, fixagdo de imigrantes e

regularizacdo da ocupacao particular.'*

O Decreto-Lei n.° 9.760/1946 criou, nos termos do artigo sexto, o Conselho de
Terras da Unido (CTU), com as atribuicdes dispostas nos artigos sétimo e oitavo. Ao
CTU competia solver toda e qualquer controvérsia que envolvesse iméveis da Unido.
Tinha atribuicdes de 6rgao consultivo do Ministro da Fazenda, quanto ao patrimonio
imobiliario da Unido e de emitir pareceres em processos de reserva de terras
devolutas, quando requerido.™" Integrado por seis membros, trés servidores da Unigo e
os trés outros recrutados pelo Governo Federal em listas triplices organizadas pelas
entidades de classe dos advogados, engenheiros agrénomos e proprietarios, o CTU foi
extinto pelo Decreto n.° 73.977, de 22 de abril de 1974."%?

O artigo 21 do Decreto-lei n.° 9.760 estabelece duas fases ou insténcias para o
processo discriminatorio, uma administrativa ou de conciliagdo, antecedendo a judicial
ou contenciosa, caso nado se efetivasse a discriminacdo administrativamente. O
paragrafo unico dispunha que seria dispensada a fase administrativa ou amigavel, nas
discriminatérias em que a Fazenda Nacional verificasse ser a modalidade ineficaz, pela
incapacidade, auséncia ou conhecida oposicdo da totalidade ou maioria dos

interessados.

13 LACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. TIL. p-906-929.
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O artigo 22 dispunha que, eleito o perimetro a ser discriminado,
preferencialmente encerrado em acidentes naturais, como rios, lagos, morros, o
engenheiro ou agrimensor responsavel preparava o reconhecimento prévio da area,
fazendo constar do relatério ou memorial descritivo as caracteristicas e a extensao
precisa ou aproximada de referida area, as propriedades e posses localizadas n
perimetro e as confinantes, com os nomes e endere¢os dos proprietarios e possuidores
segundo informagbes colhidas com os proprios interessados ou terceiros, as
benfeitorias, culturas e criagcbes e todo e qualquer sinal evidente de ocupacédo, a
localizagdo dos elementos colacionados anteriormente em croqui circunstanciado e
toda e qualquer outra informacédo que colhida in loco possibilitasse a separagdo das

terras.

Os artigos 23 e 25 estabeleciam caber, ao Procurador da Fazenda Nacional,
providenciar, primeiramente, a citacdo dos interessados conhecidos, por carta, e dos
interessados desconhecidos, por edital, fixando o prazo de 60 dias, para a
apresentacao de documentos e indicagao de provas em que se fundavam seus direitos
de dominio ou posse. Posteriormente, seria providenciada audiéncia, com todos os
interessados, lavrando ata de que constariam os acordos entre os interessados e o

registro dos excluidos, por ndo terem chegado a acordo ou por terem sido revéis.

Nos termos dos artigos 26 a 30, eram realizados os trabalhos topograficos,
possibilitando que o engenheiro ou agrimensor promovesse o levantamento geral das
terras e sua medigcdo e demarcacdo, extremando as terras particulares das terras
devolutas. Era redigido termo para cada um dos interessados, contendo as
caracteristicas topograficas do imével, bem como das culturas existentes, seguindo-se
lavratura de auto circunstanciado, em que todas as partes aceitavam todos os atos da
discriminagdo, extraindo-se carta de sentengca para o assentamento no competente
registro imobiliario. A discriminagdo administrativa ou amigavel n&do conferia direito

contra terceiros, sendo contra a Unido e aqueles que fossem parte do feito.



A fase judicial da discriminacdo de terras devolutas, de natureza contenciosa,
com os objetivos de demarcacgéo, reivindicagdo, manutengao ou reintegracao de posse
43 estava prevista no Decreto-lei n.° 9.760/1946 , nos artigo 32 a 60. Assim dispunha

o artigo 32:

Art. 32. Contra aqueles que discordarem, em qualquer termo, da instancia
administrativa ou por qualquer motivo, ndo entrarem em composi¢gdo amigavel,
abrira a Unido, por seu representante, em juizo, a instancia judicial contenciosa.

O Decreto-lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, foi revogado pela Lei n.°
3.081, de 22 de dezembro de 1956, que adotou apenas o processo judicial, para a

discriminagao das terras devolutas.

O entendimento de Messias Junqueira, exarado a época, era que somente o
processo judicial era o processo habil para a discriminagdo de terras devolutas,
terminando com sentenga capaz de transito em julgado, possibilitando ao posseiro de
terras devolutas a oportunidade de obter titulo dominial, lavrado decorréncia de
sentenca.'** Arthur Pio dos Santos também n#o era simpatizante do procedimento
administrativo discriminatério, atribuindo-lhe morosidade e pouca eficacia quanto aos

resultados concretos. '°

Com a edigédo da Lei n.° 3.081, de 22 de dezembro de 1956, foram atribuidas
caracteristicas préprias a agao de discriminagao judicial, de forma a discerni-la das
demais acbes sistematizadas no Codigo de Processo Civil. Caracteriza-se por trés

fases distintas e sucessivas, como dispunha o artigo primeiro:

Art. 1°. Compete a Unido, aos Estados e Municipios a agéo discriminatéria, para
deslinde das terras de seu dominio, inclusive das terras situadas nas zonas
indispensaveis a defesa do Pais, a que aludem o art. 180 da Constituicdo
Federal e a Lei n° 2.597, de 12 de setembro de 1955. O processo constara de
trés fases: a preliminar, de chamamento a instancia e exibicdo dos titulos de

143 JUNQUEIRA, Messias. O Instituto Brasileiro das Terras Devolutas. Sdo Paulo, Lael, 1976, p. 110.
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45 SANTOS NETO, Arthur Pio dos. Instituicées de Direito Agrdrio. Recife, Universitaria, 1979, p. 121.



propriedade; a contenciosa, que finaliza pelo julgamento do dominio e a
demarcatoria.'*¢

Como se vé, a primeira fase da agao discriminatéria, nos moldes do dispositivo
em comento, a preliminar, era administrativa por exceléncia, correspondendo ao
chamamento dos interessados a instancia, para exibicdo de titulos de propriedade
pertinentes. Na hipétese de comprovacdo do dominio particular, ocorreria o desfecho

administrativo.

A segunda fase era a judicial propriamente dita, contenciosa dominial com
carater de cognicdo, durante a qual era discutida a validade dos titulos impugnados
pela Fazenda Publica na primeira fase, com procedimento ordinario duplice, em que o
autor, como os terceiros, ja tornados réus pela individualizagado, poderiam contestar o
direito e a pretensao reciprocos. A sentencga, que encerrava referida fase, reconhecia o
dominio publico ou particular e homologava a identificacdo geodésica da area a ser
arrecadada. A arrecadagao efetivava-se com transcricdo da sentenga registro

imobiliario competente, com o arquivamento de uma via do memorial topogréfico.

A terceira e Ultima fase compreendia a execugdo da sentencga,
consubstanciando-se na demarcatoria, onde seria extremado topograficamente o
dominio publico do dominio particular. Tanto essa fase demarcatdria, quanto a fase
contenciosa se regulavam pelos dispositivos processuais da agédo de demarcagao de

terras.

Importa ressaltar as disposi¢des dos artigos oitavo e nono, quanto aos limites
impostos ao direito de propriedade, a partir da propositura da agao discriminatoria. As
areas e divisas nao poderiam mais ser alteradas, ndo sendo admitida a derrubada de
mato. Por seu turno, arcariam com as custas aqueles que a ela houvessem dado

causa, e as despesas demarcatoérias seriam divididas pro rata.

146 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria. Vade-
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A discriminatéria judicial prevista na Lei n.° 3.081/1956 chegou a ser apontada
como processo complexo que implicava a procrastinacédo da distribuicdo da Justica, em

razdo da demora na obtenc&o da decisdo somente apds varios anos de tramitagdo.'’

4.2 O Estatuto da Terra e a discriminagao de terras devolutas

O procedimento administrativo, verdadeira instancia de conciliagdo, precedendo,
necessariamente o procedimento judicial, foi restabelecido pelo artigo 11 do Estatuto da
Terra, Lei n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964. Restabelecida a instancia
administrativa, a Unido promoveu, com sucesso, inumeras discriminatérias,
notadamente na area da fronteira agricola dos Territérios Federais, ainda existentes e

na Faixa de Fronteiras.'*®

Art. 11. O Instituto Brasileiro de Reforma Agraria fica investido de poderes de
representagcdo da Unido, para promover a discriminagao das terras devolutas
federais, restabelecida a instancia administrativa disciplinada pelo Decreto-Lei
n. 9.760, de 5 de setembro de 1946 e com autoridade para reconhecer as
posses legitimas manifestadas através de cultura efetiva e morada habitual,
bem como para incorporar ao patriménio publico as terras devolutas federais
ilegalmente ocupadas e as que se encontrarem desocupadas.

Vale destacar julgado do Tribunal Regional Federal da Primeira Regiao,

contendo pronunciamento acerca das disposi¢cdes do artigo onze do Estatuto da Terra.

1. esta 0 INCRA, na forma do art. 11, da lei n 4.504, de 1964, anomalamente
legitimado para demandar, em nome proprio, na defesa de interesses
substanciais da unido federal, a discriminacao de terras devolutas federais e a
incorporagado, ao patriménio publico, das terras federais, ilegalmente ocupadas.
2. apelagao provida. 149

Oportuno esclarecer que o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (INDA), assim

como o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA) forma extintos pelo

147 CABRAL JUNIOR, Jodo Bonificio. “Discriminatoria Judicial”. In: Terras Devolutas. Processo Discriminatdrio.
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Decreto-Lei n° 1.110, de 9 de julho de 1970. Referido decreto criou o Instituto Nacional

de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA).'®°

O paragrafo primeiro do artigo onze do Estatuto da Terra dispde quanto a
celebracéo de convénios entre o INCRA e os Estados, para realizar a discriminagéo das

terras devolutas.

§ 1° Através de convénios, celebrados com os Estados e Municipios, iguais
poderes poderdo ser atribuidos ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
quanto as terras devolutas estaduais € municipais, respeitada a legislagao local,
o regime juridico proprio das terras situadas na faixa da fronteira nacional bem
como a atividade dos 6rgaos de valorizagao regional.

Tais convénios facilitam o procedimento de discriminacdo de terras, valendo
ressaltar que tanto as terras particulares quanto as terras devolutas da Unido, Estados
e Municipios se subordinam ao processo de Reforma Agraria. As terras publicas sem
destinacao especifica serao utilizadas para assentamento de beneficiarios do processo
de Reforma Agraria. As terras particulares que nao cumprirem sua fungédo social,
também estardo sujeitas a desapropriagdo por interesse social, para fins de Reforma

Agraria.

O artigo 15 do Estatuto da Terra dispde que “a implantacdo da Reforma Agraria
em terras particulares sera feita em carater prioritario, quando se tratar de zonas criticas

ou de tensao social”.

Quando a propriedade rural atende a sua fungéo social, evitam-se tensdes e
lutas campesinas de desagregacao social. Podem ser apontadas varias causas para a
formacédo de zonas criticas ou de tensdo social. Dentre elas, a elevada concentragao
demogréfica rural, na hipétese de subdesenvolvimento agudo; elevados contingentes

de subempregados, de marginalizados e de ociosos em transito nas areas rurais;

'S0 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Agrdrio. 5 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.p.13.; Bibliografia
Recomendada: MORAIS, Clodomir Santos de. “Engenharia Social na Gera¢do de Emprego no Campo”. In:
LARANIJEIRA, Raymundo (Coord.). Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo, LTr, 1999.p.469-506.



populagdes flutuantes ou fixadas, em razdo de empregos temporarios; a circulagao facil

da informagao.™’

Os Programas dirigidos a solugao de conflitos pelo acesso a terra, nessas zonas
criticas ou de tensdo social, guiam-se em direcdo a busca da expansdo da agricultura
familiar, como nos assentamentos. O avang¢o na implementacdo desses Programas,
como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), tem
sido atribuido ao processo democratico que favorece o gradual aumento da pressao
social exercida pelos trabalhadores agricolas. Nesse sentido destaca-se a agdo do
Movimento dos Sem Terra (MST)'®2, por mais assentamentos, e do movimento sindical,
coordenado pela Confederagdo dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), em prol
da ampliagdo do PRONAF.'®?

Deduz-se que os convénios previstos no artigo onze, paragrafo primeiro, do
Estatuto da Terra, facilitardo diretamente a efetivacdo das atividades inerentes a
discriminacgao de terras, resultando na arrecadacao das terras publicas e sua separacao
das terras particulares. Indiretamente, sera viabilizada a distribuicao ou redistribuicao

de terras.

4.3 Decreto-Lei 1.164 de 1 de abril de 1971

O advento do Decreto-Lei n°® 1.164, de 1 de abril de 1971, a Unido fazia retornar

ao seu patriménio devoluto, as terras contidas nos 311 milhdes de hectares abrangidos

U FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Agrdrio. 5 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.p.147.

132 Bibliografia Recomendada: RUA, Maria das Gragas; ABRAOWAY, Miriam. Companheiras de Luta ou
“Coordenadoras de Panelas”?: as relagoes de género nos assentamentos rurais. Brasilia: UNESCO, 2000.p.39-69;
FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. “O MST no Contexto da Formagdo Camponesa no Brasil”. In: STROZAKE,
Juvelino José. 4 Questdo Agraria e a Justica. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000.p.15-83.

133 TEOFILO, Edson et al (org.). Distribui¢do de Riqueza e Crescimento Econémico. Brasilia: Nucleo de Estudos
Agrarios e Desenvolvimento Rural. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel. Ministério do
Desenvolvimento Agrario, 2000. 200 p. (Estudos NEAD 2).p.179.



pelo decreto, gerando discussédo firmada em temas constitucionais, econémicos e

sociais, com relevancia para o Econémico.

As terras devolutas, ancestralmente pertencentes integralmente a Coroa, por
forca do artigo 64 da Constituicdo de 1861, passaram a pertencer aos Estados, em
cujos limites estivessem situadas. As excludentes entdo instituidas, reservando a Uniao
as terras situadas na Faixa de Fronteiras e indispensaveis a defesa, fortificagdes,
construgcdes militares e estradas de ferro federais, fortificagcbes militares, nao

descaracterizavam o dominio das Unidades Federadas sobre as terras devolutas.

O Decreto-Lei n° 1.164/71, fez retornar ao seu patrimonio da Unido vasta
extenséo territorial, firmado no disposto no artigo quarto da Constituicdo de 1967, com a
redacdo que lhe foi dada pela Emenda Constitucional n.° 1/1969. Coube ao Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) a tarefa de discriminagédo das

terras devolutas federais.

Na discriminagdo, sob a orientagdo do Decreto-Lei n°® 9.760/1946 e da Lei n°
6.383/1976, o INCRA enfrentou varios problemas, como a posse precaria do
seringueiro e do castanheiro, a alienagao irregular procedida pelos Estados na faixa de
fronteira, as transcri¢gdes indevidas no registro de imdveis, a deficiéncia de Cartdrios, as
‘grilagens’ e invasdes criminosas. Além disso, o fluxo migratério desordenado
principalmente das regides Sul e Nordeste, resultante da abertura das rodovias

Transamazonica, Cuiaba-Santarém e Cuiaba-Porto Velho.*

Consumada a incorporagao, restava, tdo-somente, aguardar a reagdo dos
Estados atingidos, que reagiram prontamente, das mais variadas maneiras, desde o
trafico das influéncias politicas até a arguicdo de inconstitucionalidade do decreto.
Estados como Goias, Mato Grosso e Para, com Institutos de Terras ja criados ou em

fase de criacdo, visando a suportarem os trabalhos de regularizagdo fundiaria, com



projetos em execugdo para a ocupacao de grandes areas de seus territorios, foram

desprovidos de grande extensao territorial.

Os argumentos basicos dos Estados, contra a medida, eram a
inconstitucionalidade do decreto, o desfalque patrimonial da unidade de federagao, o
prejuizo para os programas de regularizagcado fundiaria em curso e a impossibilidade de
dirigir a ocupacao de seu proéprio territorio. A Unido sustentou ser constitucional o
Decreto por estar fundado no artigo 4’ inciso primeiro, da Constituicido de 1967, que
incluia entre os bens da Unido, “a porcdo de terras devolutas indispensavel a
seguranga e ao desenvolvimento nacionais”. Para elidir eventuais pleitos indenizatorios,
0 argumento de nao tratar-se de nenhuma espécie de desapropriagdo, hipdtese em
que seria devida reparagcédo patrimonial. Além disso, 0s programas em curso seriam
assumidos pela Unido, que tinha melhores condigdes, tanto para disciplinar a ocupagao

das areas, quanto para exercer sobre elas efetivo “poder de policia”. '*°

O Decreto-Lei n.° 1.164/71 ligou-se essencialmente ao Plano Nacional de
Viagdo, uma vez que enumerava as estradas entdo atingidas, passando a pertencer a
Unido as terras devolutas situadas na faixa de 100 km de largura de cada lado do eixo
de dezoito rodovias ja construidas, em construcdo ou projetadas e enumeradas no
decreto. A soma das areas atingidas alcangava algo em torno de 311 milhdes de

hectares. '°°

Merecem destaque as ressalvas estabelecidas pelo Decreto, no artigo quinto,

assegurando os direitos dos indigenas e situagdes juridicas pretéritas constituidas.

Art. 5 - Sao ressalvados, nas areas abrangidas pelo artigo 1"

"* MONTEIRO, Benedicto. Direito Agrdrio e Processo Fundidrio. Rio de Janeiro: PLG Comunicagio, 1980.p.45-
46.

'35 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6).p.52-54.

13 MIGNONE, Carlos F. “Discriminagdo de Terras Publicas e Autonomia Jurisdicional”. In: Anais do I Congresso
Interamericano de Direito Agrario. Porto Alegre, RS, 25-29 out. 1971. Brasilia: Ministério da Agricultura, INCRA,
1971.p.153.



| - Os direitos dos silvicolas, nos termos do artigo 198 da Constituigao;

Il - As situagdes juridicas constituidas, até a vigéncia deste Decreto-Lei, de
conformidade com a legislagao estadual respectiva.

Com relagao a primeira ressalva, a disposi¢gao constitucional inserida no artigo
198, ndo deixava duvida quanto a sua oponibilidade erga omnes, pois, a Constituicao
de 1969 estabelecia que as terras habitadas pelos silvicolas eram inalienaveis e nulas

quaisquer pretensdes sobre elas.

Art. 198. As terras habitadas pelos silvicolas s&o inalienaveis nos termos que a
lei federal determinar, a eles cabendo a sua posse permanente e ficando
reconhecido o seu direito ao usufruto exclusivo das riquezas naturais e de todas
as utilidades nelas existentes.

§ 1" Ficam declaradas a nulidade e a extingao dos efeitos juridicos de qualquer
natureza que tenham por objeto o dominio, a posse ou a ocupagao de terras
habitadas pelos silvicolas.

§ 2°. A nulidade e extingdo de que trata o paragrafo anterior ndo dao aos
ocupantes direito a qualquer agao ou indenizagao contra a Unido e a Fundagéo
Nacional do Indio.

Exemplos tipicos da segunda ressalva do Decreto n® 1.164/1971, eram os titulos
provisorios expedidos pelos Estados, mediante Convénios entre o INCRA e os Institutos
de Terras. As terras assim tituladas perderam sua condigdo de devolutas, assim como
os titulos de aforamento, consagrando situacéao juridica constituida, abrigada a sombra

da referida excludente."®’

Cabe lembrar que requerimentos de compra, processos em fase inicial de
tramitacdo, ou quaisquer outras situagcdes, que demonstrassem apenas a intencao das
partes, ndo podiam caracterizar a situagao juridica constituida instituida pelo legislador.
A situagdo juridica constituida somente se caracterizava, implementadas as condi¢cdes
basicas do pagamento parcial ou total da terra e expedicéo, pelo Orgdo competente, do

respectivo titulo provisorio.

57 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6).p.52.



A importancia desse Decreto, especificamente para esta investigagdo, esta na
expressividade do volume de terras obtidas pela Unido e que poderiam ser utilizadas

para fins de Reforma Agraria, sem emissao de Titulos da Divida Agraria.

4.4 A acao discriminatéria segundo o Decreto-Lei n.° 9.760/1946

O Decreto-Lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, que dispde sobre os bens
iméveis da Unido, incumbiu o Servigo de Patriménio da Unido, representando a
Fazenda Nacional, de promover a discriminacdo administrativa das terras na faixa de
fronteiras e nos Territorios Federais e em outras areas do dominio da Unido,
incumbéncia transferida ao INCRA pela Lei n.° 4.947/66."®

De acordo com o texto do Decreto em estudo'®

, que compreende 218 artigos, o
rito era misto, iniciando-se com o sumarissimo na fase administrativa ou de conciliacdo

e passando para o ordinario, na fase contenciosa.

A citagao, tanto na fase administrativa, quanto na judicial, obedecia as normas
gerais do Processo Civil. Nao sendo estabelecidas puni¢gbes para os interessados que
nao se habilitassem ou que, se habilitando, ndo concordassem com o posicionamento

final da discriminatéria.

Concluida a discriminatéria, a Unido deveria peticionar ao Juizo da circunscricdo

do imovel com vistas a transcricdo do devoluto apurado em seu nome.

Durante o procedimento discriminatério administrativo, que era privativo da
Unido, nada impedia que os Oficiais do Registro de Imdveis procedessem a transcri¢ao
de imoveis compreendidos na area discriminada, nao Ihes sendo imposta nenhuma

sancgao.

138 FALCAO, Ismael Marinho. Direito Agrario Brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislacdo, pratica. Bauru, SP:
Edipro, 1995. p. 414.



Para a discriminatéria judicial, o foro competente era o da situagdo do imovel,
com o rito estabelecido na Lei n.° 3.081, de 22 de dezembro de 1956. A agao judicial
discriminatoria nao recebia qualquer privilégio legal, tramitava como as demais e, em

caso interposicado de apelacao, seria recebida nos efeitos suspensivo e devolutivo.

Mesmo depois de iniciado o procedimento discriminatério, ndo era vedado, aos
posseiros e eventuais interessados, alterar os limites dos imdveis ou as divisas da area,
inclusive promovendo o desmatamento e dando continuidade a constituicdo de culturas

e construgao de benfeitorias.

Quanto a legitimacdo de posse e ou regularizagdo de ocupacdo, o decreto
autorizava a concessao de Licengca de Ocupagdo aos ocupantes de terras publicas,
conferindo ao posseiro apenas o epiteto de legitimo ocupante, por meio de documento

sem validade dominial.

4.5 A acao discriminatoéria a partir da Lei n® 6.383 de 7 de dezembro de 1976

Em funcdo do Decreto-Lei n.° 1.164/71, que incorporou ao dominio da Unido as
terras devolutas situadas num raio de cem quildmetros de cada lado das rodovias
federais na Amazonia Legal, comegou a ocorrer a invasao desordenada dessa imensa
area, com a continua expulsao de antigos posseiros, dando origem a focos de tenséo
social, levando os interessados, desanimados e descrentes no tardio pronunciamento
da Justica, até a procurarem o INCRA, propondo a renuncia ao seu presumivel dominio,
no intuito de comprarem novamente a area que ocupam, alcancando, finalmente, a tao
almejada seguranca dominial. Quanto a presuncao dominial, cabe mencionar o artigo
859 do Cddigo Civil, que dispde “Presume-se pertencer o direito real a pessoa, em cujo

nome se inscreveu, ou transcreveu”.

"9 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Instituto Nacional de Colonizag¢io e Reforma Agraria. Vade-
Mecum Agrario. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1978. v.1. p.466-502.



Nesse contexto, foi editada a Lei n.° 6.383, de 7 de dezembro de 1976, que
representou avango legal, ficando consignadas algumas inovagbes, com relagdo a
legislagao até entdo aplicavel a organizagao fundiaria, visando ao acesso democratico a

terra e a reforma agraria.

Referida lei abrange no mesmo texto dispositivos reguladores do processos de
discriminacdo de terras, administrativo e judicial, que, além de ultrapassados,
coexistiam dispersos nos textos do Decreto-Lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, e
da Lei n.° 3.081, de 22 de dezembro de 1956.

A Lei n° 6.383/1976 promove a compatibilizacdo dos procedimentos com as
regras constitucionais em vigor, respeitados o interesse publico e os direitos individuais,
guardando paralelismo entre os ritos administrativo e judicial, de sorte a assegurar,

quando necessaria, a rapida evolugao de um para o outro.

Prevé a descentralizacdo do processo discriminatério, por Comissdes Especiais,
com a finalidade, nédo sé de permitir a instauragcéo do processo administrativo no maior

numero de areas, como também de acelerar a tramitagao.

Exclui o acesso ao crédito oficial ou aos beneficios de incentivos fiscais,

cancelando o cadastro rural, de quem rejeitar acordos amigaveis.

Respeitando a autonomia dos Estados membros, estabelece a aplicacdo de
seus dispositivos as terras devolutas estaduais, no que couber, prevendo atuacao
convénio com o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, estabelecendo a
competéncia da Justica Federal, inclusive para os processos em que se der a

intervencgo. "%

O FALCAO, Ismael Marinho. Direito Agrdrio brasileiro: doutrina, jurisprudéncia, legislagdo e pratica. Bauru, SP:
EDIPRO, 1995. p.45-46. No mesmo sentido: LIMA, Rafael Augusto de Mendonga. Direito Agrario. 2 ed. rev. e
ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 129-133.



No processo judicial, sem fugir dos procedimentos consagrados pelo Cédigo de
Processo Civil, a Lei n°® 6.383/1976 adotou procedimentos inovadores, com relagdao ao
Decreto-Lei n° 9.760/1946, a comecar pela adocdo do procedimento sumarissimo,
previsto nos artigos 275 a 281 do Cdédigo de Processo Civil, atualmente designado

sumario.®"

Estabeleceu a citagao por edital, como forma de impedir a pratica usual de
evasao ao chamamento da justica. Sendo os réus certos e conhecidos, a citagao

nominal edital, nos termos dos artigo 231 do Cédigo de Processo Civil.

O recurso passou a ser recebido somente no efeito devolutivo, facultada a
execugao provisoéria da sentenga de primeira instadncia, com o objetivo de assegurar o
aproveitamento econémico de terras em litigio, desestimulando a utilizacdo de medidas
protelatérias na tramitagdo das lides. O julgamento da apelagdo sem revisdo e em

prazo restrito.

Imprimiu-se carater preferencial e prejudicial ao processo discriminatério judicial,
em relacado as acdes em andamento, referentes a dominio e posse de iméveis situados,
no todo ou em parte, na area discriminanda, determinando o imediato deslocamento da
competéncia para a Justica Federal. A agdo segue seu processamento normal, durante
as férias forenses, que néo interrompem o procedimento, conforme artigo 174, inciso

segundo do Cédigo de Processo Civil.

Em razdo de, durante a discriminacdo, serem encontrados inumeros ocupantes

de terras publicas, a Lei 6.383/1976 possui dispositivos visando a legitimagao da posse.

A Lei n.° 6.383/1976, nos termos do artigo segundo, paragrafo primeiro, criou as

Comissdes Especiais, a serem constituidas por ato do Presidente do INCRA e atribuiu

el ASSIS, Jacy de. “Da Agao Discriminatoria”. In: Separata da Revista da Divisdo Juridica do I. A. A. Rio de
Janeiro, 1971, p.1-18.



aos seus Presidentes “poderes de representacao da Unido”, para promover 0 processo

discriminatério administrativo das terras devolutas.

Criou a figura do “discordante”, equivalente a do revel no direito comum, e
estabeleceu punicbes, como o cancelamento ex officio do cadastro rural e a
inacessibilidade ao crédito oficial ou aos beneficios dos incentivos fiscais e a

deflagracdo do processo judicial.'®?

Iniciado o procedimento discriminatério, judicial ou administrativo, ndo poderao
alterar-se quaisquer divisas na area discriminanda, proibida, também, a derrubada da
cobertura vegetal, a construgdo de cercas e a transferéncia de benfeitorias, sem o
assentimento prévio do representante da Unido no caso, o Presidente da Comisséao

Especial de Discriminagéo.

A infragdo ao dispositivo legal que estabeleceu tais proibi¢gdes, constituira
atentado, cabendo aplicagdo das medidas cautelares previstas no Codigo de Processo
Civil. Nesse sentido, vale trazer a colagao, o julgado a seguir, ratificando o disposto na
lei, ao dispor que, na acao discriminatéria, ocorre atentado quando sdo promovidas
inovacbes que comprometerem a definicdo dos limites da area a ser discriminada,
acrescentando que o Cdodigo de Processo Civil e a Lei 6.386/76 ndo vedam a realizagao
de toda e qualquer modificagcdo, mas, das que dificultarem a definicdo das divisas das
terras devolutas, pondo em risco o esforgo judicial empreendido na atividade
discriminatéria, admitindo, a contrario sensu, as alteragdes que nao ocasionem esse
risco. Para ilustrar hipétese de atentado, observe-se o acérdao a seguir, proveniente do

Tribunal Federal da Primeira Regiéo.

1 - Na caracterizacao do ilicito processual do atentado, ha de se ter sempre em
vista os objetivos concretos do processo principal a que a medida cautelar visa
assegurar. Incumbindo as partes manter inalterado o estado de coisas
envolvido no litigio, até o provimento final, constitui atentado o ato que afeta a
eficacia da agao principal. 2 - Tratando-se de acgéo discriminatoria, pratica

12 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de direito
agrario, 6). p. 71.



atentado aquele que promove inovagdes que comprometam a definigdo dos
limites da area a ser discriminada. 3 - O Cédigo de Processo Civil, assim como
a Lei 6.386/76, ndo veda a perpetragdo de modificagbes quaisquer, mas sim,
daquelas que dificultem a definicdo das divisas das terras devolutas, pondo em
risco o esforgo judicial empreendido na atividade discriminatéria. A contrario
sensu, as inovagdes que ndo oferecam esse perigo devem ser admitidas. 4 - No
caso dos autos, o réu/apelado €&, presumidamente, o proprietario de area
totalmente inserta no tragado das terras que constituem o objeto da agéo
discriminatoria. Assim, confrontam-se o direito que tem o apelante, autor da
agao principal, de receber um provimento jurisdicional util, eficaz, ao final do
processo discriminatorio, e o direito que tem o apelado de fruir a coisa sobre a
qual incide a propriedade de que é titular. Deve-se buscar o justo termo. 5 - A
atividade de exploragao normal do imével, sem comprometimento das divisas
nao pode ser entendida como atentado. A propositura da acao discriminatéria
nao tem o condao de paralisar o direito de propriedade. 6 - Ndo cabendo, nos
autos da acao cautelar, discussdes que versam sobre o dominio e nao tendo o
autor provado a existéncia das irregularidades danosas alegadas na inicial,
correto o julgamento de improcedéncia do pedido. 7 - Sentenga que nao
infringiu o disposto na Lei 6.383/76 e deve ser mantida. Recurso a que se nega
provimento. Decisdo A unanimidade, negou provimento & apelacgdo. &

Ficou definitivamente estabelecido na nova lei que os particulares nao pagam
custas no procedimento discriminatério, a ndo ser as decorrentes de servigos de

demarcacao e diligéncias de seu exclusivo interesse.

A Lei n° 6.383/1976 criou a figura da arrecadacdo sumaria’® de terras devolutas,
nos termos do artigo 28 da Lei n°® 6.383/76, apuradas por meio de pesquisas nos
registros publicos, desde que constatada a inexisténcia de dominio particular, em areas

rurais declaradas indispensaveis ao desenvolvimento e a seguranga nacionais.

Referida arrecadacdo sumaria sera efetivada por meio de ato do Presidente do
INCRA, do qual deverao constar a circunscri¢ao judiciaria ou administrativa em que esta
situado o imodvel, nos termos da legislacéo local. Além disso, constardo a denominagéo

do imdvel, se houver, suas caracteristicas e confrontagdes.

' BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Agdo discriminatéria. Atentado. Lei 6.383/76. Apelagio
Civel n° 94.01.28432-6 — DF. Relator: Juiz Osmar Tognolo. Relatora Convocada: Juiza Sonia Diniz Viana. Terceira
Turma. Brasilia, 13 de abril de 2000. DJ 25 ago. 2000. p.62. No mesmo sentido: APEL 11.301, TJCE; APEL
15.347, TAMG; EMBS 231.789, TISP; APEL 260.707, TJSP.

1 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de direito
agrario, 6). p. 78.



O processo de arrecadacdo sumaria devera ser instruido, pela autoridade que
promover a pesquisa, com certiddo negativa comprobatéria da inexisténcia de dominio
particular sobre o imovel, expedida pelo Cartério de Registro de Imoveis, mais certiddes
do Servigo de Patrimoénio da Unido e do 6rgao estadual competente, para comprovagao
da inexisténcia de contestacdo ou reclamacao administrativa promovida por terceiros,

quanto ao dominio e posse do imovel.

A Lei 6.383/1976 disciplinou o instituto da legitimac&do de posse, nos artigos 29,
30 e 31, dispondo a respeito da matéria e atribuindo a Licenca de Ocupacao, de carater
personalissimo, intransferivel e inegociavel inter vivos, forga para dar, ao seu titular,
acesso aos financiamentos concedidos pelas instituigbes financeiras integrantes do
Sistema Nacional de Crédito Rural, estabelecendo que as obrigagdes assumidas pelo

detentor de Licenca de Ocupacéao seréao garantidas pelo INCRA.

A legitimagao da posse apresenta algumas caracteristicas peculiares. A primeira
€ a ocupacao ou morada permanente, que se exterioriza pelo animus de habitagao e
fixacdo, em carater permanente, na area. Tanto a morada permanente como a cultura
efetiva, por mais de um ano, podem ser objeto de regulamentagcdo, observadas as
caracteristicas de cada regido, pois, o animus de habitacdo pode exteriorizar-se de
forma diferente, dependendo da regidao. A segunda, a exploragédo regular, pessoal ou
familiar, guarda resquicios da exploragcdo de subsisténcia, mas abrange o
desenvolvimento sécioecondmico. E, a terceira € a limitacao territorial de cem hectares,

nao permitindo a lei seja legitimada posse com area superior a essa dimensao.'®

Por forca da logica da adogdo da fungdo social da propriedade rural pela
legislagdo agraria, o instituto da legitimagdo da posse sofre restrigbes quanto ao
minifundio, “imével rural de area e possibilidade inferiores as da propriedade familiar”,

nos termos do artigo quarto, inciso quarto, do Estatuto da Terra.

1 SOUZA FILHO, Juvenal Boller de. “Instrumentos juridicos de uso e alienagdo de terras publicas”. In:
LARANIJEIRA, Raymundo (Coord.). Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo, LTr, 1999.p. 45-46.



A legitimacdo de posse, instituto genuinamente brasileiro da esfera
administrativa, é modo excepcional de transferéncia de dominio de terra,

originariamente devoluta.'®

Podera legitimar a posse de terra publica ocupada, até cem hectares, de acordo
com o artigo 29, § 2° da Lei 6.383/1976, o possuidor que nela fizer morada permanente

durante, no minimo, um ano, cultura efetiva e ndo possuir outro imével rural.

A legitimacdo da posse é materializada a partir da concessao de licenga de
ocupacgao, pelo prazo minimo de mais quatro anos, findo o qual, o ocupante tera
preferéncia para a aquisicdo da gleba, pelo valor histérico da terra nua, mediante
morada permanente, cultura efetiva e demonstragdo de capacidade para desenvolver a

area ocupada. '’

A licenga de ocupacéao constitui contrato de comodato, que néao enseja despejo,
como os contratos agrarios tipicos, previstos no Estatuto da Terra e no Decreto n°
59.566 de 14 de novembro de 1966, o arrendamento e a parceria rural. Pode ocorrer,
entretanto, o cancelamento da licenca de ocupacado, pelo descumprimento das
obrigagdes financeiras decorrentes de financiamentos e por necessidade ou utilidade
publica, acarretando a retomada do imével pelo Poder Publico. Caso o ocupante se
recuse a desocupar o imovel, cabera ao INCRA promover notificagdo cautelar, nos
termos dos artigos 867 e 873 do Cddigo de Processo Civil, para a seguir propor

reintegracdo de posse, prevista nos artigos 920 a 931 do Cédigo de Processo Civil. '°®

Quanto a regularizagdo de posse ou ocupagdo, concebida pelo artigo 97 do

Estatuto da Terra, decorre da discriminatéria e pode ser considerada meio de legalizar a

166 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discriminacdo de terras devolutas. Sdo Paulo: Livraria e Editora Universitaria
de Direito, 2000. p.187-188.

7 SOUZA FILHO, Juvenal Boller de. “Instrumentos juridicos de uso e alienagdo de terras publicas”. In:
LARANIJEIRA, Raymundo (Coord.). Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo, LTr, 1999.p. 47.
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situacdo juridica de posseiro que nao preencher os requisitos necessarios a
legitimacdo. E espécie de transferéncia de dominio do patriménio publico para o
privado, acarretando o direito de venda e compra preferencial sem concorréncia
publica.

Art. 97. Quanto aos legitimos possuidores de terras devolutas federais,
observar-se-a o seguinte:

| — o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria promovera a discriminagdo das
areas ocupadas por posseiros, para a progressiva regularizagdo de suas
condigbes de uso e posse da terra, providenciando, nos casos e condigbes
previstos nesta Lei, a emissao dos titulos de dominio;

Il — todo o trabalhador agricola que, a data da presente Lei, tiver ocupado, por
um ano, terras devolutas, tera preferéncia para adquirir um lote da dimensao do
modulo de propriedade rural, que for estabelecido para a regido, obedecidas as
prescrigdes da lei.

O artigo 102 do Estatuto da Terra estabelece os mesmos requisitos da
legitimacéo da posse, para a regularizagdo da ocupagao, a cultura efetiva e morada
habitual. A Exposi¢do de Motivos MA/CSN n° 006, de 30 de junho de 1976, estabelece
que a area deve ser compativel com a capacidade de exploragao do interessado,
observados os limites da lei, ndo podendo o interessado ja ser proprietario de outro
imével rural. Quanto a ancianidade da posse, a regularizagao exige dez anos, conforme
disposicao da Exposicao de Motivos MA/CSN n° 006/1976, da Exposi¢cdo de Motivos
MJ/MA/CSN n° 77/78, do Oficio Circular INCRA n° 32/74 e da Portaria INCRA n° 85, de
14 de abril de 1981."%°

Com relagao a dimensao da area sobre a sofrer regularizagdo, compreendera o
minimo de cem hectares e o maximo de 2500 hectares, de acordo com o estabelecido
nos artigos 29, § 2° da Lei 6.383/1976 e 188, § 1° da Constituicdo Federal de 1988,
respectivamente trazidos a colagao.

Art. 29.[..]

§ 2° aos portadores de Licengas de Ocupagdo, concedidas na forma da
legislacdo anterior, sera assegurada preferéncia para aquisicdo de area até

189 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discriminacdo de terras devolutas. Sdo Paulo: Livraria e Editora Universitaria
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100 (cem) hectares, nas condigbes do paragrafo anterior, €, 0 que exceder esse
limite, pelo valor atual da terra nua.

Art. 188.1..]

§ 1° A alienagéo ou a concesséao, a qualquer titulo, de terras publicas com area
superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda que
por interposta pessoa, dependera de prévia autorizagdo do Congresso
Nacional.

A despeito de todas as inovagdes trazidas pela Lei 6.383/1976, a discriminacao
de terras, na pratica, trouxe também algumas controvérsias. Pode ser citada como a

maior delas, o foro privilegiado da Justica Federal, em lugar do foro rei sitae.

A acao discriminatdria, como relatado em varias passagens do presente estudo,
visa a distinguir as terras de dominio publico das terras particulares, com o objetivo de
dar-lhes a destinagdo prevista em lei, em consonancia com a necessidade de
desenvolvimento do “Brasil rural”, cabendo ressaltar que “o desenvolvimento rural tem
por fim assegurar digna existéncia e sadia qualidade de vida aos que habitem ou
trabalhem fora das aglomeragdes metropolitanas e grandes centros urbanos, em
conformidade aos ditames da justica social e da preservagdo da natureza, para as

presentes e futuras geracdes. '"°

O Poder Publico, ao discriminar e arrecadar determinadas terras devolutas,
devera destina-las ao cumprimento de sua fung¢ao social, mediante exploracao racional
do solo, ndo as mantendo no patriménio fundiario publico. Assim, ao propor uma Acao
Discriminatéria, ndo pretende o Poder Publico antepor o seu dominio ao do particular,

mas descobrir as suas terras, que estdo confundidas com as particulares.’””

Dispondo sobre a destinagdo a ser dada as terras rurais do dominio publico,
merece destaque o artigo 13 da Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

170 VEIGA, José Eli da, et al. O Brasil Rural precisa de uma Estratégia de Desenvolvimento. Brasilia: Convénio
FIPE — IICA (MDA/ CNDRS/ NEAD), 2001, 107 p. (Série Textos para Discussao, n. 1). p. 89.
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Art. 13. As terras rurais de dominio da Unido, dos Estados e dos Municipios
ficam destinadas, preferencialmente, a execugéo de planos de reforma agraria.

Paragrafo unico. Excetuando-se as reservas indigenas e os parques, somente
se admitira a existéncia de imdveis rurais de propriedade publica, com objetivos
diversos dos previstos neste artigo, se o Poder Publico os explorar direta ou
indiretamente para pesquisa, experimentagdo, demonstracdo e fomento de
atividades relativas ao desenvolvimento da agricultura, pecuaria, preservagao
ecoldgica, areas de seguranga, treinamento militar, educagdo de todo tipo,
readequacao social e defesa nacional.

O Poder Publico, ao promover o discrime, nao esta impugnando, prima facie, o
dominio particular, esta procurando as suas terras que sao um patrimonio in fieri, em
construgdo. Caso ocorra a impugnacgao sera devida a eventual inseguranga do dominio
privado e ndo a vontade puramente contestatéria do Poder Publico. Somente por
ocasido da edicdo do Decreto-Lei n.° 1.164/71, a medida em que o INCRA se
aprofundava no estudo das cadeias dominiais € tomava conhecimento das proporgdes
alarmantes dos “grilos” na Amazénia Legal, houve uma tendéncia natural de “contestar”

tudo, até prova em contrario.""?

Gradualmente, em razdo da experiéncia adquirida, os técnicos do INCRA
passaram a examinar mais naturalmente as cadeias dominiais exibidas durante o
discrime de terras, conferindo razoavel equilibrio a fase administrativa da
discriminatéria, em que o INCRA é simultaneamente parte e juiz, por deter terras

envolvidas no processo, em que, ao final torna-se julgador.

4.5.1 Da natureza juridica da acdo discriminatoria

Tanto na vigéncia Decreto-lei n.° 9.760/1946 e da Lei n.° 3.081/1956, quanto na

vigéncia da Lei n°® 6.383, de 7 de dezembro de 1976, a ac&o discriminatéria € atribuida

natureza publica, especial, privativa da Unido ou dos Estados e do Distrito Federal'’®,

2 MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6).p.97.

13 MAIA, Altir de Souza. Op. cit. .p.99; No mesmo sentido: JUNQUEIRA, Messias. As Terras Devolutas na
Reforma Agraria. Séo Paulo, s/ed., 1964, p. 114.



destinando-se referida acdo a separar quaisquer terras publicas das particulares, e ndo
apenas as devolutas.

No entendimento do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, a agao
discriminatoria é duplamente declaratéria, com o objetivo especifico de afastar a
incerteza juridica quanto aos limites do dominio publico e do dominio particular. A
natureza duplice da acdo discriminatéria € explicada por ser facultado aos réus
pedirem que a sentenca se manifeste acerca de eventual duvida quanto ao seu

dominio, apds pronunciar a pretensao do Estado.

1. A acao discriminatéria é acédo declaratéria duplice, com o objetivo precipuo
de afastar-se a incerteza juridica do dominio publico ou particular de terras.
Traga a sentenca o limite do que cabe ao Estado e ao particular. 2. De natureza
eminentemente declaratéria, tem fungao duplice, porque os réus podem pedir
que a sentenga, apds pronunciar a pretensédo estatal, também se manifeste
sobre a possivel duvida dos seus dominios. 3. Prova documental que constata
estar a area questionada incluida no Registro Paroquial, afastando, assim, nos
termos do DL n°® 203/67, a hipbtese de tratar-se de terras devolutas. 4. Fratura
da cadeia sucessoéria que, aliada ao nao interesse dos réus quanto ao
pronunciamento duplice, desautoriza o reconhecimento do dominio particular. 5.
Recurso e remessa oficial improvidos. Decisdo A unanimidade, negar
provimento aos recursos. '

O INCRA aponta, como atividades relacionadas a acao fundiaria, a discriminacao
e arrecadagao de terras devolutas, a regularizagao fundiaria, a medigdo e demarcagéao
de terras, a licitacdo, a desapropriagao, a aquisicao e a titulagcao de terras, destacando
o Instituto, quanto a discriminagao, “criagdo genuinamente brasileira, em fungcédo das
peculiaridades da organizacao fundiaria do Pais, a apuragdo das terras devolutas era

feita em processo discriminatorio”. 17

As terras devolutas, apuradas em procedimento discriminatoério, sdo arrecadadas

e incorporadas ao patriménio da Unido. Embora a arrecadagao esteja implicita no

17" BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. A¢do discriminatoria. Natureza juridica. Apelagdo Civel
n°® 95.01.19207-5 — DF. Relatora: Juiza Eliana Calmon. Quarta Turma. Brasilia, 29 de abril de 1997. DJ 26 mai.
1997. p.37562.

"> BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréiria. Relatério de Atividades INCRA 30 Anos.
Disponivel em: http://www.incra.gov.br/estrut/pi/pi/htm. Acesso em: 14 de novembro de 2001.




processo discriminatorio, o INCRA arrecada as terras devolutas apuradas, depois da
lavratura do termo de encerramento da insténcia, matriculando-as no registro

imobiliario, em nome da Unio.

Antes de ser efetuada a titulagdo das terras, deverdo ser executadas as
atividades de medi¢cao e demarcacgéao, indispensaveis ao processo de regularizagéo de
terras, assentamento de familias pela colonizagédo e desapropriagdo, subsidiando o
acesso ordenado a propriedade rural. As operagdes topograficas, que integram os
trabalhos de levantamento e demarcacao de imdveis, visam a producao de plantas de
conjunto e individuais e dos respectivos memoriais descritivos, documentos obrigatorios
para o registro do imével no Cartério competente, de acordo com exigéncia da Lei n°
6.015, de 31 de dezembro de 1973, Lei dos Registros Publicos.'®

A demarcacao de terras devolutas é feita na fase discriminatéria administrativa,
independente da propositura de acdo de demarcacédo pelo proprietario particular . O
atual Cddigo de Processo Civil, nos termos do artigo 946, disciplina a agao de divisao e
demarcacdo de terras “particulares”. O entendimento doutrinario de que a acéao
discriminatéria sé se aplica as terras devolutas, aplicando-se as demais terras publicas
os remédios do “direito comum”, deixaria a Unido, os Estados e Municipios sem meios
de demarcarem as terras nao devolutas. O Cddigo de Processo Civil disciplina
genericamente a matéria.

Art. 946. Cabe:

| — a acdo de demarcagéo ao proprietario para obrigar o seu confinante a
estremar os respectivos prédios, fixando-lhes novos limites entre eles ou
aviventando-se os ja apagados;

Il — a acdo de divisdo, ao condbmino para obrigar os demais consortes, a
partilhar a coisa comum.

'7® BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréiria. Relatério de Atividades INCRA 30 Anos.
Disponivel em: http://www.incra.gov.br/estrut/pi/pi/htm. Acesso em: 14 de novembro de 2001.




A acao discriminatéria destina-se a separar as terras devolutas das terras do
dominio particular e, por exclusdo, resulta na separacdo de quaisquer terras publicas

das particulares.

A acao de demarcacéo prevista no Codigo de Processo Civil, Lei n® 5.869, de 11

de janeiro de 1973, é pertinente as terras particulares e ndo publicas.

No codigo de 1939, apenas se falava de “agdes de divisdo e demarcagao de
terras”. No codigo de 1973, acrescenta-se o adjetivo “particulares”, Com isso,
volveu ao Decreto n.° 720, de 05 de setembro de 1890. Lei n.° 3.081, de 22 de
setembro de 1956, art. 1" - que regulou o processo nas agdes discriminatorias
de terras publicas."”’

A mencionada Lei n.° 3.081/1956, que regulava o processo nas agbes
discriminatdrias de terras publicas, esta expressamente revogada nos termos do artigo
34 da Lei n.° 6.383, de 7 dezembro de 1976, que passou a regular, tdo-s6, a

discriminacao de terras devolutas da Uniao.

Terras publicas ndo sdo a mesma coisa que terras devolutas, ja que as primeiras
abrangem as segundas e s&o constituidas, também, de terrenos de marinha, terrenos
acrescidos, alveos abandonados, ilhas dos rios publicos, além das vias e logradouros
publicos e areas ocupadas com as fortificacdes e edificios publicos. Devolutas sao as
terras pertencentes ao dominio publico de quaisquer entidades estatais, ndo se acham
utilizadas pelo Poder Publico, nem destinadas a fins administrativos especificos,
consoante a classica conceituagdo administrativista. Nao existindo, assim, em vigéncia,
nenhum instrumento legal que autorize o Poder Publico a obrigar os confinantes de

terras de seu dominio, que nao sejam devolutas, a extremar os respectivos predios.

Consigna o texto da Lei n.° 6.383/76, aplicar-se a discriminagcdo, com
exclusividade, as terras devolutas. As terras publicas, j& conhecidas e identificadas,

aplicam-se os remeédios comuns do direito.

TMAIA, Altir de Souza. Op. cit. .p.99.



4.5.2 Fases da discriminagao das terras

A acgdo discriminatoria, na vigéncia da Lei n.° 3.081/56, tinha rito especial e
compunha-se de trés fases distintas. A fase preliminar, de chamamento a instancia, a

fase contenciosa e a demarcatoéria.

Na fase preliminar, eram convocados todos os interessados para a exibigao de
titulos de posse ou dominio em Juizo, no prazo de 30 dias. Eram convocados e néo
citados, para exibirem titulos, na fase de jurisdigdo graciosa, que nao admitia
contestacdo. No entanto, os particulares vinham a Juizo n&o s6 para exibir seus titulos,
desde logo contestando a pretensdo do Poder Publico, tumultuando o rito da acao e

retardando a conclusio da discriminagao.

Além disso, muitos juizes entendiam obrigatéria a citagdo pessoal de todas as
pessoas encontradas na area objeto de discriminagdo, tornando praticamente
impossivel a instauragcdo da instancia e, ficando os feitos inconclusos e as acodes
tramitavam durante até trés décadas ou mais, em prejuizo tanto para os particulares,

quanto para o Poder Publico.

O reconhecimento dos titulos exibidos pelos interessados, pelo representante da
Fazenda Publica, acarretava a exclusédo das areas a eles correspondentes do processo,
mediante sentencga, ficando o titular do dominio obrigado, tdo-somente, a acompanhar
os trabalhos topograficos na fase demarcatoria. A cerca do procedimento se manifestou

Joédo A. Borges.

E dever do Estado, na inicial, ndo somente reconhecer a validade desses titulos
perfeitos, como também pedir exclusdo das areas por eles abrangidas, caso tal
providéncia, evidentemente, ndo tinha sido possivel, de pronto, por motivos
técnicos1e juridicos, quando da elaboragao do mapa e do relatério, que instruem
a inicial.

Caso nao fossem exibidos ou ndo fossem aceitos os titulos, a acéo

discriminatoria, automaticamente, passaria a segunda fase, de rito ordinario,



tipicamente contenciosa, ocasido em que o0s interessados ofereciam a sua
contrariedade ou contestagao, ou mais amplamente a sua resposta. Promovida a ampla
discussao do dominio, era seguida a marcha do processo comum, com o despacho
saneador, a realizacdo das vistorias que se fizessem necessarias, instrucdo e
julgamento, era finalizada a fase com a sentenga, que admitia apelagdo em ambos os

efeitos.

A sentenca, nessa fase pode ser considerada declaratéria.’”® No entendimento
de Altir de Souza Maia,' é constitutiva em relacéo ao particular, por reconhecer seu
dominio, afastando a pretensdo estatal, constituindo tal decisdo num reforco a sua
titulacdo, um “plus” acrescido ao seu dominio. Em relacdo ao Estado, a sentenca é
declaratéria, pois, ndo tendo este qualquer titulo, seu dominio decorre de sua

soberania, preexistindo a propria acao e sendo dela pressuposto.

Prolatada a sentenga, segue-se a fase demarcatéria, que correspondia a
execucido do processo comum, como dispunha o artigo 7° da Lei n.° 3.081/56, sendo a

demarcacao efeito secundario da sentenca.

Proferida a sentenga, com os requisitos exigidos pelo mesmo Cddigo de
Processo entrara a agéo na fase demarcatoéria, logo que transite em julgado a
decisao.

Essa fase correspondia a fase executéria no processo comum e materializava no
solo as composicoes decorrentes da prévia exclusao de determinados imdveis na fase

preliminar ou fixava os limites resultantes da sentenca contenciosa.

Essas eram as fases da acdo discriminatoria, na vigéncia da revogada Lei n.°
3.081/56. Atualmente, o comando legal da agao discriminatéria, emana da Lei n.° 6.383,
de 7 de dezembro de 1976, que dispbe sobre o processo discriminatério de terras

devolutas da Uniao.

S BORGES, Jodo Afonso. Terras Devolutas e sua Protegio Juridica. Goiania: Oriente, 1976.p.93.
1 BORGES, Paulo Torminn. Institutos Bdsicos do Direito Agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.p.58.
0MAIA, Altir de Souza. Op. cit.p.109.



Com a edicao da Lei n° 6.383/1876, a discriminacado das terras devolutas pode
ser dividida em quatro fases. A fase preliminar, a fase de chamamento editalicio, a fase

de analise e julgamento e a fase de realizagao dos trabalhos topograficos na area.

A fase preliminar compreende a caracterizacdo do perimetro a ser discriminado,
devendo ser definido a partir dos acidentes naturais de facil identificacdo. A seguir
devera ser feito levantamento das propriedades e posses localizadas no perimetro
delimitado e as propriedades e posses confinantes, por meio de levantamento prévio
das titulagcbes existentes no ambito dos Cartérios de Registro de Iméveis e confronto
com as declaragdes de propriedades. Quanto a ocupacgdes, poderdo ser verificadas

junto ao INCRA, que mantém servigo cadastral.

Além desse levantamento sera feito outro, o de benfeitorias, manifestacdes de
cultura efetiva e morada permanente. A seguir serdo apuradas as concessoes feitas a
qualquer titulo, na area a ser discriminada, pelo Poder Publico federal, estadual ou

municipal.

O conjunto de dados obtidos serdo submetidos a Comissao Especial do INCRA,
que avaliara o cabimento da deflagragdo do processo discriminatério. Cabivel a

discriminagao, deflagrado o processo, inicia-se a segunda fase.

A segunda fase compreende dois momentos. No primeiro, é feita a convocagao
nominal, por edital, aos interessados, para apresentarem os titulos ou provas admitidas
em direito, relativos a direitos dominiais ou possessoérios sobre os imdveis que ocupam,
na area de discriminagao, no prazo de sessenta dias. O segundo momento compreende
o recolhimento dos documentos e provas exibidos, complementados por eventuais
diligéncias de conferéncias de documentos, organizagcdo de processos,
estabelecimento de cadeias dominiais, reconhecimento dos titulos legitimos e das
posses legitimaveis, caracterizagdo dos titulos nulos ou anulaveis e das posses nao

legitimaveis, apuragao das areas desocupadas.



Concluidos todos os levantamentos referidos, iniciar-se-4 a terceira fase da
discriminagdo, a analise e julgamento. Nessa fase, o Presidente da Comissao Especial
do INCRA emitira parecer conclusivo parecer conclusivo para cada situagdo, sendo
procedida a exclusdo das areas de dominio privado reconhecidas, a indicacdo das
posses legitimaveis. Sera feito também o exame das possibilidades de acordo que
resultem na modificacdo da transcricdo imobiliaria primitiva e, ainda, a indicacdo das

areas passiveis de licitacao.

Emitido o parecer pelo Presidente da Comissao Especial, é lavrado auto solene e
circunstanciado, referente a aceitacdo da discriminagcdo pelas partes envolvidas no
procedimento discriminatorio, com a presenga obrigatéria de referidos envolvidos no

discrime.

A quarta fase compreende os trabalhos topograficos e o encerramento da
discriminatéria, bem detalhados, na sistematica de discriminacéo de terras devolutas da
Unido, elaborada por Altir de Souza Maia, aprovada pela Portaria n° 407, de 26 de abril
de 1977 e alterada pela Portaria n°® 85 de 14 de abril de 1981, ambas emanadas do
INCRA.™®

Os trabalhos topograficos integram providéncias técnico-administrativas
subsequentes ao julgamento dos processos relativos aos iméveis compreendidos na
area discriminanda. No momento da celebracdo dos termos cabiveis, conforme artigos
11 e 12 da Lei 6.383/1976, o Presidente da Comissdo Especial autorizara a
demarcacao e medicdo ou a retificagdo dos limites dos iméveis de legitimo dominio
privado, ndo devidamente materializados ou cuja materializagdo foi considerada

incorreta.

O Presidente da Comissdao Especial podera autorizar o interessado a

providenciar o levantamento topografico através de firmas ou profissionais devidamente

I MAIA, Altir de Souza. Op. cit. .p.99.



habilitados e credenciados pelo INCRA, obedecidos os critérios e procedimentos
administrativos constantes da Instru¢dao n°® 20. Devendo ser homologadas as pecgas

técnicas, apos conferidas e quando consideradas corretas.

Ao interessado sera facultado indicar perito para colaborar na execucido de

trabalhos topograficos realizados pela iniciativa do INCRA.

Concluidos e aprovados os servigos topograficos mencionados, o Procurador
Federal juntara aos respectivos processos, em trés vias, copia da planta e memorial
descritivo do imdével, restituindo os originais ao interessado, inclusive as respectivas

cadernetas de campo e planilhas de calculo.

Caso nao se concluam os servicos demarcatérios, até a data do encerramento
do procedimento discriminatorio, e existindo terra devoluta a ser apurada, o Presidente
da Comissao Especial determinara a extremacgao, por seus limites maiores, das areas
de dominio particular, quer seja regular ou irregular, e daquelas cuja ocupagao se
assenta em Titulo de Posse ou qualquer documento similar, ou cuja situagao
possessoria foi considerada passivel de regularizagdo, com base na Exposicao de
Motivos MJ/MA/CSN/N.° 77/78. Existindo imoével ndo suscetivel de individuacao por
insuficiéncia de elementos técnicos que o delimitem, constantes do instrumento de que
decorre a presuncao de dominialidade, sua extremacao dar-se-a em func¢ao das divisas

de respeito.

4.5.3 Do registro das terras apuradas

A Lei n° 6.383/1976 estabeleceu a obrigatoriedade de comunicagdo da
instauragdo do processo discriminatério aos Oficiais do Registro de Iméveis, estatuindo
que tais Oficiais ndo efetuardo: matricula, registro, inscrigdo ou averbagao estranhos a
discriminacdo, relativos a imoéveis situados total ou parcialmente, dentro da area
discriminanda, sem que o Presidente da Comissao Especial tome prévio conhecimento

desses atos.



A infracdo a essa proibigao fara com que o Oficial do Registro de Imdveis incorra

em crime de prevaricagao, passivel das sanc¢des aplicaveis a esse tipo de ilicito.

Ao Oficial do Registro de Imdveis cabe proceder a matricula e ao registro da area
devoluta discriminada em nome da Unido, independentemente da necessidade de agao

propria, nos termos do artigo treze da Lei n°® 6.383/1976.

Art. 13. Encerrado o processo discriminatorio o Instituto Nacional de
colonizagédo e Reforma Agraria — INCRA providenciara o registro em nome da
Unido, das terras devolutas discriminadas, definidas em lei, como bens da
Unido.

Paragrafo unico. Cabera ao Oficial do Registro de Imoveis proceder a matricula
e ao registro da area devoluta discriminada em nome da Unido.

Da vivéncia e do pragmatismo de Altir de Souza Maia, pode-se detalhar o
procedimento seguido para o registro das terras apuradas na discriminagdo de terras

devolutas da Unigo, conforme disciplina da Lei 6.383/1976.%2

Concluindo o procedimento discriminatorio-administrativo, o Presidente da CE
dara ciéncia aos Oficiais dos Registros de Iméveis, a quem foi expedida a comunicagao
da instauracdo do processo discriminatério administrativo, remetendo-lhes, nesta
oportunidade, coépias das seguintes relagbes: relagdo das areas com titulagdo
registrada ou transcrita no Registro de Imodveis, cujos presumiveis proprietarios nao
atenderam ao Edital de Convocagéo ou a Notificagdo, para os fins previstos no artigo
14 da Lei n.° 6.383/76; relagdo para cada uma das situagdes de ocupagao ou posse de
terras; relacdo das propriedades reconhecidas; relagdo dos imoveis de legitimo dominio
privado, ndo medidos e demarcados ou incorretamente materializados; relagcdo dos
imoveis cujos titulos estdo sujeitos a ratificagcdo; relagdo de imoveis cujos titulos
suscitaram duvidas quanto a sua legitimidade, a que se refere o artigo 8.° da Lei n.°
6.383/76; relacao de imdveis de interesse de pessoa fisica ou juridica estrangeira, seja

na condigao de proprietario ou ocupante.

82 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de direito
agrario, 6). p.153-156.



Apés a juntada do Termo de Encerramento ao processo-piloto, o Presidente da
Comissao Especial, encaminha-lo-a ao Diretor de Recursos Fundiarios, para apreciacao

e adogao das providéncias de sua competéncia.

As terras devolutas apuradas serdo arrecadadas mediante portaria do Presidente
do INCRA ou autoridade delegada, que, no mesmo ato, podera aprovar o procedimento

discriminatério e desativar a Comissao Especial.

Publicada a Portaria no Diario Oficial da Unido, a Diretoria de Recursos
Fundiarios remetera o processo-piloto a Coordenadoria Regional, com vistas ao
Procurador Federal, que providenciara a matricula e o registro da area devoluta
arrecadada em nome da Uni&o, junto ao Registro de Imdoveis da Comarca de situagao
do imovel. O Procurador Federal instruira o pedido de matricula e registro, com ato de
arrecadacao e coépia da sua publicacao no Diario Oficial da Unido, além da planta e

memorial descritivo da area arrecadada.

A Lei n°® 5.972, de 11 de dezembro de 1973, com as altera¢des da Lei n°® 6.282,
de 9 de dezembro de 1975 e da Lei n® 6.584, de 24 de outubro de 1978, dispbe sobre o

registro de bens discriminados administrativamente.'®

4.5.4 A competéncia na agao discriminatoria

O paragrafo unico do artigo 19 da Lei n°® 6.383/1976 estabelece expressamente
que “compete a Justica Federal processar e julgar o processo discriminatorio judicial
regulado nesta lei”. Portanto, ndo importando a localizagdo da area discriminanda, a
acao discriminatéria que a abrangé-la, sera sempre processada e julgada na Capital do

Estado, onde estao instaladas as Sec¢des Judiciarias da Justica Federal.

18 COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discrimina¢do de Terras Devolutas. Sdo Paulo, Livraria ¢ Editora
Universitaria de Direito, 2000.p.150.



A determinacao legal favorece o autor da agéo discriminatéria, o Poder Publico,
enquanto prejudica o ruricola, que sera forgado a deslocar-se de onde estiver situado o
imovel rural, para defender seus direitos, na capital do Estado. Por esse motivo, alguns
doutrinadores consideram injusta a adogao do foro privativo da Justica Federal para o
processamento e julgamento das agbes discriminatérias. A Unido, ou a Autarquia que a
representa, o INCRA, tem condi¢des de deslocar seus procuradores para qualquer
regido do Pais, e deveria arcar com o 6nus de eventuais deslocamentos e ndo o
particular, que usualmente ndo tem advogados, menos provavel que os tenha na
capital, pouco ou nada conhece dos tramites judiciais, principalmente fora de seu
municipio.'®

Ressalte-se que as Varas Federais operam sempre no limite de sua capacidade,
nem sempre sendo possivel imprimir a celeridade requerida pelo rito da agao, para o

deslinde das terras devolutas.

A Lei 6.383/1976, ao estabelecer, em seu artigo 23, ter o processo
discriminatorio judicial carater preferencial e prejudicial, em relacdo as agbes em
andamento, referentes a dominio ou posse de iméveis situados, no todo ou em parte,
na area discriminanda, determina o imediato deslocamento da competéncia para a
Justica Federal. Na pratica, o INCRA, ao propor uma acao discriminatéria, que pode
abranger mais de um municipio, provoca a suspensao imediata de todas as agdes

dominiais ou possessoérias em tramitagao na area, até o julgamento da discriminatoria.

Sao suspensas, pela preferencialidade e prejudicialidade da agéo discriminatéria,
as demais agdes de natureza dominial e possessoria, com o deslocamento da

competéncia, serdo automaticamente remetidas para a Justica Federal, o mesmo

184 JUNQUEIRA, Messias. As Terras Devolutas na Reforma Agraria. ; MAIA, Altir de Souza. Discriminag¢do de
terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito Agrario, n. 6).p.117-119.; ASSIS, Jacy de. “Da
Acdo Discriminatoria”. In: Separata da Revista da Divisdo Juridica do I. A. A. Rio de Janeiro, 1971, p.1-18.



acontecendo com as ag¢des nas quais a Unido nao é parte, mas, nelas tenha promovido

intervencédo, nos termos do artigo 23, paragrafo unico.

Além de injusta, por situar o problema da terra longe dela e colocar o homem que
a trabalha em inferioridade para defender-se e resistir a pretensdo do mais forte, a
preferéncia por esse foro especial é absurda.'®

De acordo com o artigo 109 da Constituicado Federal de 1988, paragrafo primeiro,
“As causas em que a Unido for autora serao aforadas na secao judiciaria onde tiver
domicilio a outra parte.”. Tanto pode ser o foro da capital do Estado, quanto o foro do
interior abrangido pela jurisdicdo da Justica Federal ou onde houver instalada Vara da
Justica Federal. ' Ainda, na diccdo do artigo 110 do texto constitucional, cada Estado
e o Distrito Federal constituem uma sec¢ao judiciaria, cuja sede € a respectiva capital e
Varas localizadas segundo o estabelecido em lei.

A mudanga de foro nas acbes discriminatérias podera ser extremamente
prejudicial ao proprio INCRA, pois, além do assoberbamento da Justica Federal, na
defesa a discriminatéria, pode haver necessidade de vistorias, exames periciais,
inspecgdes judiciais e, ao final, devera ser feita a demarcagao do imoével nos termos dos
artigos 959 e 966 do Cdédigo de Processo Civil.

As discriminatérias sdo agdes que envolvem interesses patrimoniais de elevada
monta, que provocam tensdo social e que podem evoluir para questdes de segurancga
nacional, resultando desses aspectos a necessidade de serem tratadas com todo o
cuidado. A propésito, cabe trazer a colagdo o recente julgado do Tribunal Regional

Federal da Primeira Regiao.

185 MAIA, Altir de Souza. Discrimina¢do de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6).p.120.
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1. A agado discriminatéria visa a separagdo da propriedade publica da
propriedade particular, ndo incorrendo em inépcia a peticéo inicial que requer
seja "extremado o dominio publico do particular". 2. O processo da agao
discriminatéria ndo exige a intervengao do Ministério Publico (Lei 6.383/76, arts.
18/23 e CPC, art. 82). 3. Improcedéncia da alegagao de conexao, uma vez que
o fato de o apelante ser opoente em ambas as agdes nao constitui fundamento
juridico para o reconhecimento dela, mas sim a presenga de seus requisitos
especificos, previstos no artigo 103 do CPC. 4. De outra parte, a alegagao de
que as agdes pretensamente conexas sao continentes é contraditéria, uma vez
que a continéncia nao se confunde com a conexao (CPC, arts. 103 e 104), bem
como nao ha explicitagdo sobre qual das agbes tem o objeto mais amplo,
abrangendo o da outra. 5. Impertinéncia da alegacéo de preclusdo do incidente
de falsidade, uma vez que néo foi ele suscitado pelo autor. 6. "A Constituigdo
(art. 20, 1) considerou como bem da Uni&o as terras devolutas indispensaveis a
defesa de fronteira... definidas em lei. A lei n. 6.634/79, que foi nesse particular
recepcionada pela nova ordem juridica, dispde em seu art. 1° que 'é
considerada indispensavel a seguranga nacional a faixa interna de 150 km de
largura, paralela a linha divisoria terrestre do territério nacional'. Como a area
discriminada estda em torno de 125 km do Peru é faixa de fronteira" (AC
89.01.22601-4/AC, rel. Juiz ADHEMAR MACIEL). 7. Apelagdes imerovidas.
Deciséo A Turma, por unanimidade, negou provimento as apelagdes. 18

Considerando a realidade forense de excessivo e crescente volume de acgoes,
nao ha como admitir-se que nos cinco dias subsequentes a audiéncia, seja exarada
sentenga sobre grande numero de pretensdes, as vezes colidentes e conflitantes entre
si, referentes a interesses fundados na propriedade imobiliaria. Sao insuficientes os
noventa dias do procedimento sumario. Os interessados poderao assistir a tramitagao
de agdes discriminatérias por duas ou mais décadas, como varias ainda hoje tramitando
pelos nossos Tribunais. Para ilustrar a situagcao suscitada, além de outros, pode ser

citado o julgado a seguir, referente a agao ajuizada em 1962.

1. Improcedéncia da preliminar de incompeténcia absoluta da Justica Federal,
uma vez que a presente agao discriminatdria de terras devolutas foi ajuizada
pela Unido em 1962, perante o Juizo de Direito da Fazenda Publica do Distrito
Federal, cabendo, a Justica Federal, apdés a sua instalagdo, o processo e
julgamento dela (Carta Magna de 1967, art. 119, 1).2. Nao ha presuncéo de que
as terras, no Brasil, pertengam, de anteméo, ao Estado, pois o0 que o artigo 3°
da Lei 601, de 1850 estabelece é a definicdo de terras devolutas. Precedentes
do STF. 3. No entanto, as terras, no Brasil, por terem sido originariamente
publicas, conforme licdo correntia, estdo sujeitas a transmissdo ao dominio
particular somente mediante ato inequivoco e idéneo. Precedente desta Corte

'8 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regio. A¢do discriminatéria. Faixa de fronteira. Apelagdo Civel
n°® 1999.01.00.044795-6 — DF. Relator: Juiz Ledo Aparecido Alves (Convocado). Terceira Turma Suplementar.
Brasilia, 27 de fevereiro de 2002. DJ 27 fev. 2002. p.79.



4. O 6nus da prova de que a propriedade imdvel integra o patriménio particular
€ de quem alega (CPC, arts. 332 e 333, Il).Precedentes do TFR. 5. O registro
paroquial (ou registro do vigario), instituido com base no Regulamento de 1854,
da Lei 601/1850, nao tinha finalidade puramente estatistica, sendo reconhecido
como atributivo do dominio, pois "visava a legalizar a situagdo de fato das
posses que se multiplicaram nos 3 séculos anteriores" (RE 80.416- GO, rel.
Min. CUNHA PEIXOTO). Precedentes desta Corte e do STF. 6. Inexisténcia de
prova de que os imdveis dos apelantes foram objeto do aludido registro (CPC,
arts. 332 e 333, II).7. Antes da vigéncia do Cdédigo Civil (arts. 67 e 1.806), era
admissivel a usucapiao pela "praescriptio longissimi temporis", de 40 anos, para
a aquisigdo de imovel publico. Sumula 340 do STF. Precedentes do STF. 8.
Inexisténcia de prova de que os imdéveis dos apelantes foram adquiridos por
usucapido antes da vigéncia do Codigo Civil(CPC, arts. 332 e 333, II).9.
Nenhum dos apelantes apresentou prova idénea de ter havido legitimacéo de
posse, na forma da Lei 601/1850, em relagdo aos iméveis em causa (CPC, arts.
332 e 333, 11).10. Apelagbes improvidas. Decisdo: A Turma, por unanimidade,
negou provimento as apelagdes.

Nao é impossivel conciliar o rito sumario com o julgamento das discriminatérias,
desde que sejam reduzidas as areas e, por consequéncia, o numero de “réus”, em
razdo da adogao do procedimento sumario para a discriminatoria, exigindo que “todos
os atos, desde a propositura da acao até a sentenga, deverao realizar-se dentro de 90
dias”. Envolvendo matéria de alta complexidade, que € a analise e julgamento de
cadeias dominiais, as vezes, centenarias, o rito sumario poderia oferecer bons
resultados, quando se tratasse de poucas de propriedades, sendo diferente, quando

envolver centenas ou até milhares de réus.'®®

Nenhuma novidade representa suscitar a necessidade da criagcdo de uma Justica
especializada em matéria de Direito Agrario, no intuito de agilizar todas as questdes
que envolverem atividades fundiarias e agricolas. As pretensbes e agdes

governamentais, voltadas para o setor primario, precisam contemplar o fato de que uma

'88 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Agdo discriminatoria. Terras situadas no Distrito
Federal. Apelag@o Civel n° 96. 01. 30544-0 — DF. Relator: Juiz Ledo Aparecido Alves (Convocado). Terceira Turma
Suplementar. Brasilia, 20 de fevereiro de 2002. DJ 25 fev. 2002. p.158. Veja Também: RE 80.416/GO, STF; AC
95.01.19207-5/DF, TRF 1* REGIAO; AC 89.01.13937-5/DF, TRF 1* REGIAO; RE 86.234/MG, STF; AC
89.01.23997-3/MA, TRF 1* REGIAO; AC 0116635/AC, TFR; AC 0045112/MA, TFR; AC 93.01.18121-5/BA, TRF
1 REGIAO; AC 89.01.22579-4/MA, TRF 1* REGIAO; RE 75.144/MG, STF.

'8 MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrario, n. 6).p.121.; BORGES, Paulo Torminn. Institutos basicos do direito agrdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1974.
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agricultura desenvolvida exige a rapida deciséo dos litigios que envolverem as relagdes
de trabalho no campo, posse e dominio, desapropriagdo por interesse social,
discriminagéo de terras devolutas e usucapiao, dentre outras matérias agrarias. Dessa
constatagcdo surgiu a reivindicagdo da criagdo de uma Justica Agraria difundida nos

setores ligados a agricultura brasileira. '

Por ocasiéao da elaboragdo do Estatuto da Terra, estava nas cogitagdes de seus
autores, a criagdo de uma Justica especializada para o campo, ndo sendo atingido o
objetivo, devido a dificuldades politicas que envolveram a votagdo daquele diploma
legal, apesar de ser entendimento notério que a instituigdo de uma Justica Agraria,
responsavel pelo controle da aplicacdo do Direito, seria peca essencial do Estado de
Direito. A aplicagdo do principio da legalidade, simbolizado pela Jurisdicéo
especializada, significa um controle pelo Juiz da regularidade dos procedimentos
administrativos. Uma norma de Direito enunciada numa Lei, deve responder a certas
condigdes de fundo para poder ser invocada em Juizo. H4 uma ligagao ldgica entre o
principio da legalidade, a nogdo e conteudo da lei, e o recurso a uma jurisdicdo

agraria.™"

Uma Justica Especializada em Direito Agrario propiciara o nascimento de
métodos e procedimentos proprios para assegurar as bases da justica social. Os frutos
da Justica Agraria edificarao direitos, obrigagdes e instrumentos, que permitirdao reduzir
ou fazer desaparecer certas oposicoes ou tensbes sociais, além de resolver
discordancias no dominio das relagcdes sociais e econémicas, que a forga normativa do
Direito atendera. A criacao de uma justica especializada capaz de dar rapida e segura

decisédo aos litigios oriundos do agrobrasileiro, ndo apenas aqueles decorrentes das

0 MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrario, n. 6).p.123.; BORGES, Paulo Torminn. Institutos basicos do direito agrdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1974.
p-36. LARANJEIRA, Raymundo (Org.). “A Competéncia para o Julgamento das Causas Agrarias”. In: 4 Questdo
Agraria e a Justica. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000.p.386-436.

! ALVARENGA, Octavio Mello. “Justica Agraria, consideragdes estruturais, face a realidade brasileira”. In:
Revista de Direito Agrdrio, Brasilia, ano I, n° 1, 1973, p.47-55.



relagbes de trabalho no campo, mas decorrentes da posse e uso da terra, da
discriminacéo de terras devolutas, da desapropriacdo por interesse social, completaria,
no setor judiciario, aquilo que se reformulara quanto ao aspecto fundiario, cadastral e

associativista. '%2

A edicédo da Lei n.° 6.383, de 8 de dezembro de 1976, representou importante
passo rumo a agilizagdo do processo discriminatorio, que tornar-se-ia mais célere se
houvesse disponibilidade de julgadores para processar e julgar os feitos, com a
celeridade buscada pelo rito sumario estabelecido para a acdo de discriminacdo de
terras devolutas, o que poderia ser otimizado por uma Justica Especializada, para a
solugao de litigios oriundos do meio rural, todos ligados ao acesso, uso e posse da
terra. Para que o acesso a terra seja mais democratico é necessaria a intervengao do
Poder Publico, no sentido de promover as politicas agricola e fundiaria, que
demandarao, dentre outras medidas reformadoras, a distribuicdo e redistribuicdo de

terras.

Para alienar, ceder ou doar terras devolutas, a Unido e também os Estados, tém
que, primeiramente, discrimina-las, para conhecer o acervo fundiario disponivel e para

obter a matricula imobiliaria dos bens imdveis a serem alienados, cedidos ou doados.'®

A Lei 6.383/1976 dispde, no artigo 27, que o processo discriminatorio
disciplinado pelo seu texto legal aplica-se as terras devolutas estaduais, na instancia
administrativa, mediante convénio com o INCRA e, na instancia judicial, de acordo com
a Lei de Organizagao Judiciaria local. Apesar dessa previsibilidade, os Estados ainda
nao concluiram a discriminagao de suas terras devolutas. Quanto a legislagdo estadual
de discriminacdo de terras devolutas, basicamente, apenas S&o Paulo e Goias a

exercitaram. Sao Paulo, Estado que primeiramente elaborou leis discriminatérias,

2 MAIA, Altir de Souza. Discriminagdo de terras. Brasilia: Fundagdo Petronio Portella, 1982. (Curso de Direito
Agrério, n. 6).p.124.
193 ASSIS, Jacy de. A¢do Discriminatéria. Rio de Janeiro: Forense, 1978.p.12.



paradoxalmente, guarda problemas de terras devolutas até hoje sem solug&o definitiva,
como o do Pontal do Paranapanema'®*.Também os Estados do Amazonas e do Para
formularam a legislagdo estadual envolvendo a atividade discriminatéria, quando ja
existia 0 Codigo Agrario no Rio Grande do Sul. A Bahia e o Piaui, assim como outros
Estados do Nordeste, também exercitam ha décadas a atividade de separar as terras
do dominio publico do dominio privado, buscando a necessaria legitimagdo ou

regularizacdo de posses.'®

Os Estados brasileiros, atualmente tém dominio sobre as terras devolutas dos
seus respectivos territérios, desde que nado compreendidas entre as da Unido, nos

termos do artigo 26 da Constituicao Federal em vigor.

Com relagéo as terras devolutas nas faixas de fronteira dos Estados com paises
estrangeiros — Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Mato Grosso, Amazonas,
Para, Acre, Amapa Rondbnia e Roraima — ficam a disposi¢cao da Unido, por fazerem

parte da porcao territorial necessaria a defesa nacional.

Quanto as terras devolutas dos Estados, conforme se vé ao longo da evolugao
da estrutura fundiaria brasileira, ocorre predominantemente a pratica da titulagdo de
terras devolutas a pessoas que as querem adquirir, em lugar de utilizarem a
discriminagdo como ponto de partida. A partir do deslocamento do dominio das terras
devolutas para os Estados, que ja estavam acostumados aos procedimentos de
legitimacdes vigentes para todo o pais, a legislagéo de terras das respectivas unidades
da federacédo passaram a ser elaboradas com base na lei federal. Isso se verifica na
organizacgao de reparticdes de terras publicas, na observancia dos requisitos da cultura
efetiva e morada habitual para a legitimagao ou regularizagdo de posses, na prescricao

de normas de medicdo, demarcacado e titulacdo de terras, reserva de areas para

% COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discrimina¢do de Terras Devolutas. Sdo Paulo, Livraria e Editora
Universitaria de Direito, 2000.p.16-17.

!9 MONTEIRO, Benedicto. Direito Agrdrio e processo fundidrio. Rio de Janeiro: PLG Comunicagio, 1980. p.19-
24.;



determinados fins, dentre tantas atividades inerentes a organizacado fundiaria. Cada
Estado deu continuidade a legislagdo imperial, observando-se que onde existirem
grandes areas devolutas disponiveis, a legislacdo vai se atualizando, ao passo que

onde se escassearem, desaparece o interesse legiferante.®®

1% L ACERDA, M. Linhares de. Tratado das Terras do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Alba, 1960 .v. II. p.444-451.



CONCLUSOES

1. O artigo 184 da Constituicdo Federal brasileira de 1988 instituiu a
desapropriagdo de imovel rural, por interesse social, para fins de reforma agraria,
quando o imovel ndo estiver cumprindo sua funcdo social. O dispositivo n&o traz
expressa a identificagcdo de que tal modalidade de desapropriagdo atingira apenas a
propriedade privada. Entretanto, como existe a previsao de justa e prévia indenizagao
ao expropriado, em titulos da divida agraria, € evidente que trata-se de desapropriagcédo

da propriedade privada.

2. Existe grande acervo de terras publicas brasileiras, arrecadadas desde a
década de 1970/1980, por meio do processo de discriminag¢ao, nos termos da Lei 1.164
de 1971, cuja destinagdo ou fim publico sdo desconhecidos e, tampouco sabe-se do

cumprimento de sua funcéo social.

3. O Estatuto da Terra, Lei 4.504/1964, no artigo segundo, paragrafo primeiro,
dispde que a propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungao social
quando atende simultaneamente determinados requisitos. A Constituicdo Federal
brasileira de 1988, no artigo 186 estabelece os requisitos determinantes do
cumprimento da funcéo social da propriedade rural. Fungéo social da propriedade da
terra ndo é o mesmo que fungédo social da propriedade rural. O termo fun¢éo social da
propriedade da terra, empregado no Estatuto da Terra, essencialmente volta-se para o
direito de propriedade. O termo fung¢do social da propriedade rural, empregado no texto
constitucional, € mais adequado, por abranger acepg¢do mais ampla, envolvendo o
imével rural e todos os seus componentes, o solo, os prédios rusticos, as maquinas, os

implementos, plantagdes e animais, os recursos naturais.

4. As terras devolutas constituem reserva econdmica nacional, uma vez que
servem aos fins da reforma agraria, permitindo a distribuicdo econémica, por meio do

assentamento do homem sem terra e o potencial aumento da produtividade rural.



5. Um dos objetivos da reforma agraria é a democratizagdo do acesso a
propriedade rural, por meio de melhor distribuicao das terras, mediante modificagdes no
regime da posse e do uso dos terrenos rurais. Tal objetivo democratizante, ndo é
unanimemente considerado democratico, uma vez que os proprietarios das terras que
nao cumprem sua funcado social sofrerdo limitacdes ao seu direito de propriedade,

estando sujeitos a desapropriagao.

Se consideram contrarios ao principio da funcdo social da propriedade e
incompativeis com o bem-estar nacional e o desenvolvimento econémico do pais, a
existéncia e manutencao de propriedades rurais improdutivas ou ociosas € os sistemas
de exploracao indireta da terra, como os praticados por meio de arrendatarios, parceiros

e ocupantes.

A democratizagao do acesso a terra expressa a necessidade da reforma agraria
que, por sua vez, sera instrumento para a concretizagdo da funcdo social da
propriedade rural. Mas, existem outros mecanismos, além da desapropriagao prevista
no artigo 184 da Constituicdo, capazes de viabilizar a reforma agraria. E o caso da

regularizacéo fundiaria e de assentamento em terras publicas.

6. A conscientizacdo quanto a prevaléncia do interesse social sobre o particular
nao encontra resisténcia apenas entre os proprietarios de latifundios e de terras
improdutivas, verifica-se também serem os sem terra e os assentados faltos dessa
consciéncia coletiva, que os impede de se associarem e trabalharem em sistema de

cooperativismo.

7. A finalidade principal da atividade discriminatéria € proprorcionar terras ao

Poder Publico, para que sejam redistribuidas, visando ao desenvolvimento do pais.

8. O patrimbnio publico de terras devolutas, seja na esfera federal, seja na
esfera estadual, permanece em continua desagregacgao e despublicizagcéo, por meio da

despublicizacdo das terras devolutas, mediante transferéncia das terras devolutas



9. A democratizagdo do acesso a terra justifica a necessidade da reforma
agraria que, por sua vez, sera instrumento para a concretizagdo da fungéo social da
propriedade rural. Mas, existem outros mecanismos, além da desapropriacéo, prevista
no artigo 184 da Constituicdo, capazes de viabilizar a reforma agraria, como, por
exemplo, a regularizagao fundiaria, a partir da discriminagcao de terras devolutas, com a

fixacao de familias sem terra, em terras publicas.

10. A desapropriagao gera para a Unido um passivo futuro, expresso em Titulos
da Divida Agraria, resgataveis até vinte anos apds seu langamento. Tal passivo esta
sujeito a juros compensatorios e moratérios, na forma capitalizada. A distribuicdo de
terras publicas arrecadadas, a partir da discriminagao, evitaria custos de indenizagdes

a expropriados.

11. Se fossem implantados projetos de assentamentos, nas terras ja
pertencentes a Unido, o erario publico economizaria as importancias necessarias para

suprir os resgates dos Titulos da Divida Agraria e eliminaria tais encargos futuros.

12. O Decreto-Lei 1.164, de 1 de abril de 1971, ao declarar que as terras
devolutas situadas na faixa de cem quildmetros de largura, em cada lado do eixo de
rodovias na Amazdnia legal, sdo indispensaveis a seguranga e ao desenvolvimento
nacional, criou expressamente a categoria de terras devolutas indispensaveis a
segquranga nacional e ao desenvolvimento nacional, e, implicitamente, criou a categoria
de terras devolutas néo indispensaveis a seguranca e ao desenvolvimento nacional.
Entretanto, seguranga nacional e desenvolvimento nacional sdo conceitos de naturezas
diferentes. Por isso, seria mais preciso, tecnicamente, dizer que foram criadas
expressamente duas categorias de terras devolutas: a0 terras devolutas indispensaveis

a segurancga nacional; b) terras devolutas indispensaveis ao desenvolvimento nacional.

13. O artigo 188 da Constituicado Federal de 1988 estabelece que “A destinagao
de terras publicas e devolutas sera compatibilizada com o Plano Nacional de Reforma

Agraria.”. O teor do dispositivo parece desconsiderar terras devolutas como categoria



de terras publicas, distinguindo as duas categorias, contrariando entendimento
doutrinario de que terras devolutas e terras patrimoniais sdo categorias de terras

publicas.

14. Quanto aos principios da Politica Agricola, a Lei n°® 8.171/1991 trouxe o
Capitulo | com a rubrica “Dos Principios Fundamentais”, entretanto, o texto ndo cuida
expressamente de nenhum principio, “fixa os fundamentos, define os objetivos e as
competéncias institucionais, prevé os recursos e estabelece as acdes e instrumentos da
politica agricola, relativamente as atividades agropecuarias, agroindustriais e de
planejamento das atividades pesqueira e florestal.”, nos termos de seu artigo primeiro,

que lembra uma ementa da lei.

15. Em razado da auséncia de definicdo legal para politica fundiaria, e excluindo-
se os atributos conceituais e instrumentais da politica agricola, resta vincula-la a
estrutura fundiaria, especificamente a distribuicao e redistribuicdo das terras, de forma
compativel com a politica agricola e com a reforma agraria, no sentido de regular a
propriedade e a posse dos imoveis rurais, “visando a resolver a indefinicido do dominio
e a distorcdo fundiaria.'®” Quanto ao entendimento de que as categorias politica
agricola e politica fundiaria devem constituir dois elementos integrativos da espécie

politica agraria ', ndo encontra respaldo legal, por falta de previsibilidade da definigdo.

16. Com relacao a definicao legal de reforma agraria , contida no artigo 1°, § 1°
da Lei 4.504/1964, cumpre destacar a impropriedade a respeito da utilizagdo do termo
“distribuigdo da terra”, uma vez que o instrumento reformista mais utilizado na reforma
agraria € a desapropriagdo por interesse social, mediante a qual, o Poder Publico
obtém terras de particulares e as redistribui a terceiros. Seria mais coerente considerar

que as terras resultantes de desapropriacdo sdo redistribuidas. As terras devolutas,

7 GODOY, Luciano de Souza. Direito Agrdrio Constitucional: o regime da propriedade. 2 ed. Sio Paulo: Atlas,
1999.p.77.
19 ALMEIDA, Paulo Guilherme de. Aspectos Juridicos da Reforma Agrdria no Brasil. Sio Paulo: LTR, 1990.p.137.



eventualmente destinadas a fins de reforma agraria aplicar-se-ia o termo distribuicao de

terras, por encontrarem-se originariamente no dominio do Poder Publico.

No mesmo dispositivo, quanto a expressdao modificagbes no regime da posse e
uso da terra, o legislador omitiu-se quanto ao instituto da propriedade, referindo-se
apenas a posse. Fica por conta da exegese do leitor lembrar das modalidades de
posse, direta e indireta.

17. O ideario da Reforma Agraria, em sintese, esta firmado no acesso a
propriedade da terra e a consequente participagdo dos agentes da produgéo agricola,
nos rendimentos decorrentes das atividades agropecuarias, agroindustriais, pesqueiros
e florestais. Para que isso seja possivel, € necessaria a observancia de varios
principios. Dois deles sdo apontados na definicao legal de Reforma Agraria, o principio

da justica social e o principio do aumento de produtividade.

O artigo segundo, paragrafo primeiro do Estatuto da Terra enumera de outra
forma os principios, fazendo alusdo ao desempenho da fungao social da propriedade da
terra, ao bem-estar do proprietario e do trabalhador rural, a elevacdo dos niveis de
produtividade, a conservacado dos recursos naturais e justas relagdes de trabalho.
Verifica-se que o efetivo cumprimento da funcdo social da propriedade da terra

equivaleria a exata observancia desse conjunto de principios.

18. A exclusédo das areas prioritarias do texto constitucional atenuou criticas,
principalmente, por parte de proprietarios rurais, em razdo de vastas regides do pais
terem sido declaradas areas prioritarias. Com a adogado do critério de sujeitar a
desapropriacao, por interesse social, os imodveis que ndao cumprirem a funcédo social,
tornou-se desnecessaria a declaragdo de area prioritaria, basta a declaragdo do

interesse social.

19. A desapropriagéo agraria, nos termos da Lei n°® 8.629 de 25 de fevereiro de
1993 e da Lei Complementar n°® 76, de 6 de julho de 1993, tem por fundamento o

interesse social e como objeto imdveis rurais para fins de Reforma Agraria. Os fins da



Reforma Agraria dizem respeito ao estabelecimento de um sistema de relagdes entre o
homem, a propriedade rural e o uso da terra. Tal sistema devera ser capaz de promover
a justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento

econdmico nacional.

A desapropriacao por interesse social € instrumento juridico de grande relevancia
no contexto da Reforma Agraria, mas, ndo o unico. Existem outros instrumentos
aplicados a execucado da Reforma Agraria. Por exemplo, a tributagao progressiva ou

regressiva dos imaoveis rurais, na propor¢ao de sua produtividade.

20. Da disponibilizagado de terras, pelo Poder Publico, para fins de Reforma
Agraria no Brasil, quer via legitimacdo de posses, quer em decorréncia de
assentamentos, projetos de irrigacao e colonizagao, resulta um acervo de imoveis rurais
nao regularizados quanto a dominialidade, em razdo do inadimplemento dos
beneficiarios das terras da Reforma Agraria. Esse passivo dificulta a manutengao do
Fundo de financiamento para o desenvolvimento rural e os créditos especiais para a

Reforma Agraria.

21. Concluida a pesquisa, o problema que norteou a investigagdo, ‘a
discriminacao de terras devolutas no Brasil teve inicio na fase do Brasil Império e, até
hoje, ndo foi concluida e isso causa prejuizo a Reforma Agraria’, esta parcialmente

resolvido.

A hipotese de que distribuir terras devolutas, para promover o acesso a terra, €
menos oneroso do que a desapropriagdo por interesse social, ficou demonstrada,
entretanto, o acervo de terras devolutas remanescentes continua ndo conhecido pelo
Poder Publico.

A hipotese de que a desapropriacdo por interesse social para fins de Reforma
Agraria apresenta custos mais altos do que a distribuicdo de terras devolutas ficou
demonstrada, em face das indenizagcbes devidas aos desapropriados constituirem

divida publica, representada pelos Titulos da Divida Agraria.



A investigagdo demonstrou, também, que a aquisicdo de terras ou ‘leildes de
terras’ pelo Poder Publico, para distribuicdo no processo de reforma agraria, também,

acarreta a emissao de Titulos da Divida Agraria.

Para distribuir terras devolutas, para fins de Reforma Agraria, o Poder Publico,
primeiro precisa conhecer o ‘estoque’ dessas terras. Conclui-se que, além de serem
discriminadas as terras devolutas nos niveis federal e estadual, devera ser feito rigoroso
cadastramento desse patriménio fundiario, para a execucdo de planos de reforma

agraria.

22. A presente investigacao aponta para a necessidade de serem empreendidos
outros estudos, como, por exemplo, discriminagcdo de terras devolutas estaduais,
discriminagdo de terras devolutas nas faixas de fronteiras, Cadastro Nacional de
Imoveis Rurais. Tais estudos poderdao assomar dados que venham a beneficiar a
promogao das politicas agricola e fundiaria e a execugdo da reforma agraria. A
tendéncia mundial das integracdes econdmicas regionais, como a Unido Européia e o
MERCOSUL, sugere a contextualizagcdo da reforma agraria as politicas agricolas

comuns, 0 que apontaria para outra linha de pesquisa.

As reformas agrarias sao processos de transformacgao de altos custos em que se
discutem importantes interesses. Esta caracteristica de alto custo é inerente a qualquer
reforma agraria. Entretanto, cabe argumentar que as terras obtidas pelo Poder Publico,
por meio de desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria, mediante
pagamento de indenizagdo prévia e justa, e as terras obtidas por aquisicdo ou leildo,
podem ocasionar demanda de maiores inversdes por parte do Governo, do que as
terras publicas a serem distribuidas de forma onerosa subsidiada, na forma de

propriedades familiares.

O recursos utilizados nesses investimentos imobiliarios poderiam ser utilizados
na assisténcia e protecdo a economia rural, encadeando transformacgdes técnicas,

ecologicas, econdmicas e sociais, que possibilitem a justica social no campo, por meio



do acesso a propriedade a terra, que devera cumprir sua fungéo social, harmonizando

as atividades agropecuarias com o processo de industrializagao do pais.
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