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Resumo

Nao obstante a evolucdo dos instrumentos de regularizagdo fundiaria urbana,
notadamente aqueles introduzidos pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, os
mecanismos de regularizacdo fundidria rural, especialmente para os agricultores
familiares, permanecem inalterados, dependendo, muitas vezes, de medidas judiciais
morosas e custosas para a sua efetivacdo. Sabe-se que, destituido de registro imobilidrio
adequado, o imovel irregular ndo gera seguranca juridica quanto a direitos, ou seja, €
inapto a integrar o mercado formal, ndo pode ser dado em garantia de financiamentos,
impossibilita uma sucessdo hereditaria segura e, ademais, ndo se sujeita ao regular
recolhimento de tributos. Soma-se a isso o fato de, muitas vezes, o imodvel irregular
também ndo dispor de cadastro imobilidrio regular, o que prejudica a governanca
fundiaria, decorrendo dai inimeras dificuldades para o gestor publico. Defende-se que ha
uma correlacdo logica entre regularidade fundiaria, funcdo social da propriedade e
desenvolvimento sustentdvel. Ainda que a fun¢do social do imdvel rural diga mais
respeito ao fendmeno posse - regularidade da exploragdo -, sera ela plenamente cumprida
quando aquele for representado pelo registro imobilidrio regular capaz de gerar
seguranga juridica quanto as relagdes imobilidrias e um cadastro regular para possibilitar
a efetiva fiscalizacdio e gestdo territorial pelo Poder Publico. Nesse sentido, a
regularidade fundiaria rural destaca-se como instrumento de desenvolvimento
socioecondmico para a eficiéncia na alocacdo de capital visando o aumento de
produtividade e das capacidades de quem se propde a produzir, sem, contudo, deixar de
visualizar o desenvolvimento sustentdvel, ou seja, socialmente includente,
ambientalmente sustentdvel e economicamente sustentado no tempo. Posto isso, estuda-
se o Projeto de Lei do Senado n°® 368/2013, que traz um conjunto de normas ¢ medidas
que estabelecem procedimentos e competéncias, oferecendo mecanismos mais dindmicos
a efetivacdo da regularizagdo fundiaria rural de interesse social, destinada especialmente
aos agricultores familiares como um conjunto de medidas juridicas, ambientais e sociais
com vistas a assegurar a funcdo social da propriedade rural e a titulagdo, de modo a

garantir a seguranga juridica, o desenvolvimento sustentavel e a justica social.



1. Introducao

A atual estrutura fundidria brasileira ¢ fruto da consolidagdo de distintos processos de
ocupagdo do territorio ocorridos ao longo da historia, calcados, mormente, por
interesses de pequenos grupos (elites agrarias, aristocracia rural, agentes econdmicos
privilegiados) e pelas necessidades de uma grande maioria (campesinato, agentes
econdomicos semilivres ou livres, e trabalhadores rurais semi-assalariados ou
assalariados), herangas do predominio do ruralismo (HOLANDA 2006, p.93) e da
economia agraria de aspectos coloniais (FERNANDES 1973, p.143).

Como resultados desses processos sao observados a concentra¢do da propriedade - ma
distribuicdo da terra regularizada -, o alastramento das posses, o aumento de
assentamentos precarios, o €xodo rural, o empobrecimento de agricultores familiares, a

exclusdo socioespacial e a degradagdo ambiental.

A ineficiéncia e a insuficiéncia de politicas publicas, somadas a falta de efetividade de
leis e a falta de sistemas que propiciem conhecimento integral sobre a ocupacdo do
territorio, também contribuiram para o caos fundidrio existente em grande parte das
cidades e campos do pais, cuja média de irregularidade pode chegar a dois ter¢os em

algumas localidades (FERRAZ 2007).

Ha doze anos, o Plano Nacional de Reforma Agraria ja informava que somente 50,86%
da area total do territorio brasileiro estavam cadastrados, razdo pela qual defendia que o
“estatuto juridico em relagdo a posse da terra é também um sério obstaculo ao
desenvolvimento de uma agricultura familiar capaz de obter sustentabilidade
economica e social”. Isso porque, “seja qual for a origem da fragilidade juridica da
posse, as consequéncias sdo comuns: o obsticulo ao acesso ao crédito e politicas de
fomento e comercializagdo, instabilidade quanto ao seguimento pacifico da posse;
auséncia de indenizac¢do quando a drea é objeto de desalojamento por obra ou afetagcdo

publica.”

Segundo dados mais recentes do Sistema Nacional de Cadastro Rural, com base na
apuracdo especial realizada em 2012, dos cerca de 5,5 milhdes de imoéveis rurais
cadastrados no pais (mais de 600 milhdes de hectares), cerca de 1,6 milhdo se
apresentam sob o regime de posse (mais de 125 milhdes de hectares), sendo certo que

desses mais de 1,4 milhdo de imoveis estdo abaixo de 100 hectares.



Disso se conclui que a maior parte da irregularidade fundiaria do pais esta concentrada
sobre a pequena propriedade rural, geralmente ocupada por pessoas carentes, fator que

deveria ser determinante para a adogao de politicas publicas inclusivas.

Isso porque o mosaico de irregularidades fundiarias, afetando especialmente o pequeno
proprietario rural, tornou-se gerador de desigualdades, conflitos e entraves ao
desenvolvimento, razdo pela qual, no atual Estado Democratico de Direito, também
Social para alguns autores, sdo exigidas politicas publicas corretivas dessas mazelas e,
de outra sorte, politicas publicas preventivas ou estratégicas de incentivo ao

cumprimento da fung¢do social da propriedade e de desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, ¢ feita a analise da relagdo entre regularizagdo fundiaria, func¢do social
da propriedade e desenvolvimento sustentavel, tragando os elementos que justificam a
intervencdo publica para a regularizacdo fundidria de interesse social. Depois, sob os
elementos tracados, ¢ feita a analise dos pontos mais relevantes ao Projeto de Lei do
Senado n°368/2013, que dispde sobre a regularizagdo fundidria rural de interesse social,
com vistas a beneficiar especialmente os agricultores familiares, marcados pela
inseguranca juridica, conflitos fundiarios, deficiéncias de acesso a crédito e a programas

governamentais.

2. Da relacdo entre regularizacio fundiaria, funcdo social da propriedade e

desenvolvimento sustentavel

Na historia legislativa brasileira, ainda que ideologicamente tendenciosas
\ . \ . . , . .1 -
as elites e a economia colonial, vérias leis’ tentaram ordenar o processo de ocupagdo do

solo

" No emaranhado de normas aplicadas ao solo brasileiro, apresentam relevancia
historica: a Lei n°601/1850, a chamada Lei de Terras, e seu Decreto regulamentador
n°1318/1854; a Lei de Hipotecas de 1864, precursora do Registro de Imdveis; o Decreto
n°169-A/1890, que estabeleceu o Principio da Especializa¢do ao Registro; o Decreto
451-B, que instituiu o Registro Torrens para os imdveis rurais lhes garantindo presunc¢ao



absoluta, ou juris et de jure, quanto ao direito de propriedade; o Codigo Civil de 1916,
que consolidou o Registro como forma de aquisi¢do da propriedade, contudo com
presuncao relativa, ou juris tantum; a Lei n°4.827/1924, o Decreto n°18.532/1928 e o
Decreto n°4.857/1939, que contribuiram para o aprimoramento do sistema de registro; a
Lei n°4504/1964, o Estatuto da Terra, que dispds sobre varios assuntos ligados a questao
fundidria, dentre eles a reforma agréria; a Lei n°6.015/1973, que disciplinou registros
publicos e representou grande evolugdo ao registro de imdveis; a Lei n°6.766/1979, que
formalizou regras para o parcelamento do solo; e, mais recentemente, apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, a Lei n°10.257/2001, denominada Estatuto da
Cidade, que disciplinou o Capitulo de Politica Urbana da Carta Maior; a Lei n°.
10.267/2001, que aprimorou o sistema de Cadastro Nacional de Iméveis Rurais e previu
o georreferenciamento para a delimitagdo dos imoveis rurais; a Lei n°10.931/2004, que,
dentre outros assuntos, previu o procedimento de retificacdo administrativa dos registros
imobilidrios; a Lei n°11.481/2007, que trata da regulariza¢do em éareas da Unido; a Lei
n° 11.952/2009, que dispde sobre a regularizagao de terras rurais e urbanas na
Amazodnia Legal, e a Lei n°11.977/2009, que, dentre outras providéncias, trouxe
inovagdes importantes a regulariza¢do fundiaria de imoveis urbanos.



efetivando direitos sobre ele e corrigindo irregularidades ou maleficios que
determinadas formas de ocupacgdo traziam. Nao obstante, grande parte dessas leis ndo
teve a efetividade pretendida, seja por falta de aplicacdo pratica, ineficiéncia de politicas
publicas ou, ainda, por insensibilidade do legislador quanto a realidade territorial e
socioeconomica da populagdo, o que, inclusive, propiciou a ocorréncia de novas

irregularidades.

O direito como ciéncia social estd intimamente ligado & mobilidade social: “ex facto
oritur jus®. Como fato ou fendmeno social, o direito ndo existe sendo na sociedade. Por
esse motivo, a evolu¢do social comanda a evolu¢dao da ciéncia social (REALE, 1993,
p-194), inclusive quanto a sua interpretagdo, ndo se afastando, também, o efeito

modificador que o direito exerce sobre a sociedade.

A Constitui¢do Federal de 1988, também chamada de Constituicdo Cidada, representou
um importante marco na alteragdo da efetividade e destinacao de politicas publicas, pois
trouxe, por meio de normas programaticas’, uma significativa mudanca de paradigma
quanto a atuacdo do Poder Publico em relagdo aos direitos individuais, difusos e

coletivos dos cidadaos.

Em um novo Estado, onde a dignidade da pessoa humana, a cidadania e a diminui¢ao
das desigualdades foram algadas a principios fundamentais (arts. 1° e 3°), fazer justica
social tornou-se corolario do Estado Democratico de Direito, agora também Social. Isso
porque o Estado Social significa intervencionismo a fim de garantir, dentro da feicao

juridico-constitucional, os direitos fundamentais (BONAVIDES, 2011, p.204).

O Estado torna-se um Estado Social, positivamente atuante para
ensejar o desenvolvimento (ndo o mero crescimento, mas a
elevagdo do nivel cultural e a mudanca social) e a realizacdo de
justica social (¢ dizer, a extingdo das injusticas na divisdo do
produto econdmico). (...) Em termos sintéticos, o Estado Social
Democratico de Direito ¢ a soma ¢ o entrelagamento de:
constitucionalismo, republica, participagdo popular direta,
separagdo de Poderes, legalidade, direitos (individuais, politicos
> el h ", S ) > o

* Do fato origina-se o direito.



’ As normas programaticas sio de grande importancia [...] porque procuram dizer para
onde e como se vai, buscando atribuir fins ao Estado, esvaziado pelo liberalismo
econdmico. Essa caracteristica teleoldgica lhes confere relevancia e funcdo de
principios gerais de toda a ordem juridica [...], tendente a instaurar um regime de
democracia substancial, ao determinarem a realizacdo de fins sociais, através da atuagdo
de programas de interven¢do na ordem econdmica, com vistas a assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social. (SILVA, 2007, p.141)



Ja a fungdo social da propriedade, antes relegada & mera letra de lei*, foi
elevada a direito fundamental e principio da ordem econdmica nesta nova ordem
constitucional (art.5°, inciso XXIII e art.170, inciso III), ficando o imdvel sujeito ao
aproveitamento em atendimento das necessidades da comunidade e do meio ambiente.
Eis a razdo de Eros Roberto Grau afirmar que “as propriedades sdo poderes que se
exercitam, ndo exclusivamente e no interesse de seus titulares, mas também de

terceiros dentro de uma linha de prudente arbitrio” (GRAU, 1998, p.132).

A funcdo social do imével rural é cumprida quando se atende aos quatro
requisitos previstos no art. 184 da Constitui¢do Federal, que sdo: I - aproveitamento
racional e adequado; II — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente; III - observancia das disposi¢des que regulam as
relacdes de trabalho; e IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos

trabalhadores.

Observe-se que os requisitos devem ser atendidos simultaneamente para
que seja configurada a fungdo social da propriedade rural. Nesse sentido, a ADI-MC
2.213/DF (STF, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 04.04.2002, DJ
23.04.2004):

ADIN 2213: O direito de propriedade ndo se reveste de carater
absoluto, eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca social, a
significar que, descumprida a fungdo social que lhe ¢ inerente
(CF, art. 5°, XXIII), pois s6 se tem por atendida a fungdo social
que condiciona o exercicio do direito de propriedade quando o
titular do dominio cumprir a obrigacao (1) de favorecer o bem-
estar dos que na terra labutam; (2) de manter niveis
satisfatorios de produtividade; (3) de assegurar a conservacao
dos recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢des legais
que regulam as justas relagdes de trabalho entre os que
possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade.(....)

Porém, ainda que a funcdo social diga mais respeito ao fendmeno posse -
“principio que diz respeito a utilizacdo dos bens e ndo a sua titularidade juridica”
(ZAVASCKI, T.A. apud TORRES 2007, p.306) -, defende-se neste incipiente estudo
que o imével rural’ terd sua fungdo social plenamente cumprida quando, além de
respeitar as exigéncias do art.186 da CF/88, for representado pelo cadastro regular e,
principalmente, pelo registro imobilidrio (ou registros imobilidrios) capaz de gerar

seguranga juridica quanto as



* Antes da Constituigio de 1988, a propriedade era visualizada como direito individual
absoluto, tal como era na Constitui¢do de 1891 e no Codigo Civil de 1916, ainda que
sua fung¢ao social estivesse destacada nos textos das Constituicdes de 1934 (art.113), de
1946 (arts.14 e 122) e de 1967 (art.147).

> Lei n° 9.393/1996: “considera-se imével rural a drea continua, formada de uma ou
mais parcelas de terras, localizada na zona rural do municipio.” Prédio Rustico:
“imovel situado no campo ou na cidade, que se destine a exploragdo agro-silvo-pastoril
de qualquer natureza”. Lei n® 8.629/1993: “o prédio rustico de drea continua, qualquer
que seja sua localizacdo, que se destina ou possa se destinar a exploragdo agricola,
pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial”.




relagdes juridicas a ele referentes e, por consequéncia, de integra-lo ao mercado formal

como bem economicamente util a gerar capacidades ao seu proprietario.

O registro imobilidrio garante a propriedade imobilidria e tem por fim dar
publicidade a fendmenos e negdcios juridicos que envolvam o bem imovel. J4 o imovel
rural, na conceituacdo agraria, pode envolver uma ou mais propriedades, adotando o
critério de destinacdo previsto desde o Estatuto da Terra. A Constitui¢do traz como
principio da ordem econdOmica a “fun¢do social da propriedade”, sendo esta ultima

assegurada pelo registro imobilidrio higido.

Amartya Sem, ao analisar o desenvolvimento de um pais, salientou “que a
propriedade privada se revelou, em termos de resultados, um propulsor poderosissimo
da expansdo economica e da prosperidade geral”. Por outro lado, para o autor, o uso
inadvertido da propriedade privada pode contribuir para a pobreza e dificultar a
existéncia de sustento social para os que ficam para tras por razdes outras, bem como
pode ser ineficaz para assegurar a preservacdo ambiental e o desenvolvimento de

infraestrutura social (SEM, 87).

Por isso o acesso a terra regularizada ¢ fundamental para o
desenvolvimento, redugdo da pobreza e também para o cumprimento da func¢do social
da propriedade. Isso porque a terra ndo € apenas um fator de producdo, mas de riqueza,
prestigio e poder. A sua distribuicdo (ou regularizacdo, nos termos aqui defendidos)
ocasiona ndo apenas um aumento dos ativos econdmicos detidos pelos mais pobres,
como também o aumento no poder politico e na participagdo social desses ultimos

(LEITE e AVILLA, 2007, p.797), inclusive em programas governamentais.

Observe-se que o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social
pode, inclusive, ser desapropriado por interesse social, para fins de reforma agraria
(art.184 da CF/88), conforme bem ressalta o julgado no MS 22.164/SP (STF, Rel. Min.
Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30.10.1995, DJ 17.11.1995):

MS 22164: A propria Constituicdo da Republica, ao impor ao
Poder Publico dever de fazer respeitar a integridade do
patrimonio ambiental, ndo o inibe, quando necessdria a
intervencdo estatal na esfera dominial privada, de promover a
desapropriacdo de imoveis rurais para fins de reforma agraria,
especialmente porque um dos instrumentos de realizagdo da
funcdo social da propriedade consiste, precisamente, na
submissdo do dominio a necessidade de o seu titular utilizar



adequadamente os recursos naturais disponiveis e de fazer
preservar o equilibrio do meio ambiente (CF, art. 186, II), sob
pena de, em descumprindo esses encargos, expor-se a
desapropriacdo-sancdo a que se refere o art. 184 da Lei
Fundamental.



Lembre-se que o Segundo Plano Nacional de Reforma Agraria, lancado
em 2003, traz como pilares da Reforma Agréria, além da redistribuicdo de terras,
especialmente aquelas alvos da desapropriacdo-sancao do art.184 da CF/88 (que ndo ¢
objeto deste artigo), a regularizacdo fundidria e o acesso a crédito para aquisi¢do de
imoveis regularizados, o que deve ser feito, necessariamente, atrelado a outros

programas para expandir as capacidades e realmente reduzir a pobreza no campo.

Ou seja, quando se defende aqui a regularizacdo de terras para o
desenvolvimento do meio rural, defende-se, igualmente, fazer cumprir a fungao social
da propriedade, ampliando as capacidades e liberdades instrumentais dos proprietarios,
especialmente agricultores familiares, reduzindo-se a pobreza e as desigualdades

sociais.

Ademais, como outro pilar intrinseco ao cumprimento da funcdo social da
propriedade, defende-se aqui a necessidade de um cadastro regularizado, o que vai
possibilitar ao Poder Publico o efetivo exercicio do poder de policia (atividade estatal de
condicionar a liberdade e a propriedade, ajustando-as aos interesses coletivos), parte da
gestdo territorial, bem como o planejamento de politicas publicas, que igualmente

contribuem para a Governanca Fundidria.

Para o Banco Mundial, a governanca ¢ definida como “a maneira pela
qual as autoridades e institui¢oes publicas exercem sua autoridade para moldar
politicas publicas e fornecer bens e servi¢os publicos”®. Ja a governanga fundiéria esta
relacionada a ocupagdo da terra, e divide-se em: a) aspectos legais e institucionais
(ligados a seguranca juridica e ao registro); b) planejamento, gestao e tributagdo do uso
da terra; c) gestdo de terras publicas; e
d) informagdes puiblicas sobre terras e resolugio de conflitos’ (DEININGER, 2012,
p.11).

O Banco Mundial defende que uma maior énfase na governanga da terra
pode resultar em ferramenta de diagnostico para monitorar a mudanga ao longo tempo,
orientando decisdes publicas e privadas. Essa ferramenta poderia ser aplicada também
para instruir tomadas de decisdo, para identificar 4reas para reforma agréria, para
acompanhar o progresso e gerenciar riscos no setor agricola, enfim responder aos

desafios que requerem uma visao



® “the manner in which public officials and institutions acquire and exercise the

authority to shape public policy and provide public goods and services” (World Bank
2007, 67).

7 “ds far as land governance is concerned, this definition includes the ways property
rights to land (for groups or individuals) are defined and can be exchanged and
transformed; the way in which public oversight over land use, land management, and
taxation is exercised; the type of land that is state owned; the way such land is
managed, acquired, and disposed of; the nature and quality of land ownership
information available to the public and the ease with which it can be accessed or
modified; and the way in which disputes are resolved and conflict is managed.”




integrada e diversificada dos recursos terrestres, inclusive sobre a irregularidade
fundiéria, uma das causas do empobrecimento do meio rural (DEININGER, 2012, p.11
e 12).

Assim, a fim de corrigir este ciclo da irregularidade fundiéria e estabelecer
as bases para uma verdadeira governanca fundidria, adotando politicas publicas
corretivas e estratégicas de incentivo ao cumprimento da func¢do social e ao
desenvolvimento, defende-se que o Poder Publico busque conhecer integralmente as
caracteristicas das ocupagodes exercidas sobre o territério rural, o que, de certa forma,
vem ocorrendo desde a edi¢ao da Lei n® 10.267/2001, mais conhecida como lei do

georreferenciamento.

Hodiernamente, para se alcangar a regularizagdo fundiaria registral do
imovel rural ¢ percorrido um caminho que passa, necessariamente, pela regularizagdo
cadastral no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) nos termos da Lei n°
5.868/1972, para expedicao do Certificado de Cadastro do Imével Rural (CCIR), e por
meio de trabalhos técnicos de georreferenciamento nos termos da Lei n°10.267/2001
(que alterou a Lei n° 6.015/1973) para certificagdo do imdvel no Sistema de Gestdo
Fundiaria — SIGEF (Instru¢do Normativa Incra n°77/2013), e, também, de regularizag¢ao
ambiental com o Cadastro Ambiental Rural (CAR) nos termos do art.18 da Lei

n°12.661/2012.

Disso se constata que, paralelamente a busca pela qualificacdo do registro
imobiliario - instrumento essencial a garantir a propriedade enquanto direito e a dar
publicidade as relagdes juridicas sobre essa determinada parcela de territorio -, € cada
vez maior a busca pela qualificagdo do cadastro imobiliario rural (com informagdes
georreferenciadas) a fim de transformé-lo em um instrumento capaz de possibilitar a

efetiva governanca fundiaria.

Trata-se de um ciclo virtuoso no qual o imovel regular (registro e
cadastro), além de garantir direitos, presta informacdes relevantes ao Poder Publico para
possibilitar a fiscalizagdo do cumprimento da funcdo social da propriedade e, de outro
lado, a gestdo e o planejamento territorial para politicas publicas que visem o
desenvolvimento, as quais, por sua vez, contribuirdo para o cumprimento da fun¢do

social e para mantenca da regularidade da propriedade.



O imovel rural ndo ¢ uma fungdo social, mas o direito a propriedade
imobilidria rural justifica-se porque cumpre uma fungdo social. Nesse contexto, antigas
leis recepcionadas e interpretadas a luz constitucional, juntamente com outras normas
inovadoras, transformaram-se em um importante arcabougo para se efetivar os direitos

fundamentais da



propriedade e do cumprimento da sua fun¢do social, para os quais, defende-se, a

. . r .. . 8
regularidade registral e cadastral é conditio sine qua non’.

Por este estudo ndo se pretende caracterizar a regularizacdo fundidria
unicamente como uma politica publica destinada a suprir a seguranga juridica quanto ao
direito de propriedade. Tal contexto de regularizagdo fundiaria reforgaria a ideia de
propriedade capitalista absoluta, caracterizada pelo trindmio “uso, gozo e disposi¢ao”,
“pendendo fatalmente para a possibilidade de disposi¢do, ou seja, para o carater de
valor de troca, ndo para o valor de uso dos bens sob apropriagado individual” (MELO,

2007,p.36).

Ainda que se reconhega a ligag@o vital e inalienavel que o homem tem
com a terra, “a extensdo do seu ser, sua natureza inorganica” (MARX apud DERANI,
2001, p.254), a propriedade, para além do carater “instrumental” para a realizagdo dos
interesses individuais (GALGANO apud DERANI, 2001, p.254), também deve buscar

os interesses sociais de desenvolvimento.

O desenvolvimento, mais do que mero crescimento econdmico, ¢ um
“fenomeno de longo prazo, implicando o fortalecimento da economia nacional, a
ampliagcdo da economia de mercado, a elevagdo geral da produtividade e do nivel de
bem-estar do conjunto da popula¢do, com a preservac¢do do meio ambiente” (SOUZA,

2012, p.7).

Assim, apesar de depender do crescimento econdmico (em ritmo superior
ao demografico), o desenvolvimento envolve também mudangas efetivas da estrutura de
um pais e a melhoria de seus indicadores econdmicos, sociais € ambientais, para o bem-

estar e a qualidade de vida da populagao.

Tal entendimento de desenvolvimento ndo se esquiva da sustentabilidade
cunhada em Estocolmo 1979, depois, na World Conservation Strategy e, de maneira
mais popular, no Relatorio de Brundtland no “Our common future”, que influenciou a
sessdo especial da Unep em Nairobi, 1982: “satisfazer as necessidades do presente sem
comprometer a habilidade das futuras geracoes em satisfazer suas proprias

necessidades”.



As principais caracteristicas do Desenvolvimento Sustentdvel sdo a
equidade distributiva’ (intra e intergeracional) e a integragio entre economia e ecologia

(uso de

® Condigdo sem a qual ndo é possive].

(...) a equidade distributiva para Etica Antropocéntrica, por meio da “modernizagdo
ecologica/economia de mercado ecossocial”, pressupde a mantenca dos niveis de
consumo e, de outro lado, quanto aquela integragdo, a introducdo do insumo capital
natural - escassez dos recursos naturais -, nascendo dai o conceito de “sustentabilidade
fraca”, pela internalizagdo das externalidades. Ja a Etica Ecocéntrica, por meio da
“ecologizacdo estrutural”, pressupde a “‘incomensurabilidade entre aspectos
economicos e ambientais”,




recursos e poluentes), razdo pela qual tal conceito deve ser interpretado utilizando-se
das proporcionalidades econdmica e axioldgica: “(...) um relativo a composi¢do de
valores materiais e outro voltado a coordenacdo de valores de ordem moral e ética:
uma justa distribui¢cdo de riquezas nos paises, e uma intera¢do dos valores sociais,

onde se relacionam interesses particulares de lucro e interesses de bem-estar coletivo™

(DERANT, 2001, p.131).

Por isso o desenvolvimento deve perseguir a inclusdo, a capacitacdo e o
aumento do bem-estar da populacdo (desenvolvimento socialmente includente), a
prudéncia ecologica e a preservacdo do meio ambiente (desenvolvimento
ambientalmente sustentavel) e o fortalecimento econdmico, ampliagdo da economia de

mercado e da produtividade (desenvolvimento economicamente sustentado no tempo).

Nesse sentido, a regularidade fundiaria rural destaca-se como instrumento
de desenvolvimento social e econdmico para aumentar a eficiéncia na alocacdo de
capital para o aumento de produtividade, aumentando também as capacidades de quem
se propoe a produzir (SEM, 2010, p.121), sem, contudo, deixar de visualizar a fun¢do
social da propriedade (a exploracdo da terra), uma vez que a producdo agropecudria

depende, necessariamente, da utilizacdo dos recursos naturais.

Portanto, a necessaria relacdo entre regularizagdo fundiaria, funcdo social
da propriedade e desenvolvimento sustentdvel ¢ consubstanciada no chamado ciclo

virtuoso da regularidade e do desenvolvimento em torno da propriedade rural.

O imével regular tem seu registro (direito de propriedade) e cadastro
regularizados, cumpre sua funcao social e contribui para o desenvolvimento sustentavel.
Além de proporcionar capacidades ao seu proprietario, o imoével regular ¢ explorado
com respeito aos direitos da coletividade e presta informacdes essenciais ao Poder
Publico para exercer a governanca fundiaria, fiscalizando a regularidade do imoével e
estabelecendo politicas publicas de desenvolvimento sustentdvel, as quais, se efetivas,

contribuirdo para a mantenga e consolidagdo da regularidade fundiaria.

Por isso a importancia da formulacdo de politicas publicas e de
instrumentos juridicos que promovam de forma menos burocrdtica e custosa a

regularizagdo fundiaria rural de interesse social, entendida como aquela destinada



especialmente a parcela da populacdo rural que, apesar do grande potencial produtivo, é

excluida do mercado e vulneravel as

ficando a equidade distributiva subordinada a relagdo entre economia e ecologia -
exaurabilidade dos recursos naturais. Ademais, a EE defende que o crescimento
econdmico deve ser zero, razdo pela qual ndo pode compor o desenvolvimento. Dai a
impossibilidade de conciliagdo entre elas. (GOBBO, 2013)




mazelas sociais: sujeita a conflitos fundidrios, & ma qualidade ambiental, ao
subdesenvolvimento e ao éxodo rural. Problemas estes que s6 fazem crescer e perpetuar

a irregularidade fundidria.

3. Do Projeto de Lei do Senado n°368/2013

Para tratar da nova proposta regularizagdo fundidria rural de interesse
social, faz-se necessario estudar preliminarmente um pouco da evolugdo da

regularizacdo fundiaria urbana de interesse social.

O Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/2001, regulamentou o capitulo
referente a Politica Urbana da CF/88, e trouxe um conjunto de instrumentos de
intervengdo na realidade da cidade'’, orientando a edigdo de leis posteriores, como a Lei
n° 11.977/2009, que trouxe novos instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria,

interpretando-a de forma abrangente, ex vi seu artigo 46:

“A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regulariza¢do de assentamentos
irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢oes sociais da propriedade urbana e o

1

direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.’

o

Dentre os novos instrumentos juridicos estabelecidos pela Lei n
11.977/2009, destacam-se a demarcagdo urbanistica'' e a legitimagdo de posses'>, os
quais, bem interpretados pelas Normas da Corregedoria Geral da Justi¢ca do Estado de

Sao Paulo, simplificaram e aceleraram a regularizagdo fundiaria urbana, ora realizada de

forma totalmente administrativa.

% No artigo 2°, inc. XVI, daquele estatuto, ficou estabelecido que a politica urbana
deve ter como diretriz a regularizacao fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo
socioecondmica da populagdo e as normas ambientais, de forma a garantir o direito a
cidades sustentaveis.



" Procedimento administrativo pelo qual o poder publico, no 4mbito da regularizagdo
fundiaria de interesse social, demarca imével de dominio publico ou privado, definindo
seus limites, area, localizagdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses (art.47, inc.III).

Ato do poder publico destinado a conferir titulo de reconhecimento de posse de
imodvel objeto de demarcagao urbanistica, com a identificagdo do ocupante e do tempo e
natureza da posse (art.47, inc. IV).



Trata-se de procedimento dindmico e inovador, tanto que, uma vez
demarcado urbanisticamente o parcelamento urbano ilegal e adotados todos os
procedimentos previstos no artigo 57 (notificagdes, buscas etc.), mesmo nao se
encontrando qualquer registro sobreposto a regularizagdo flui: funda-se uma nova
matricula (art.66, inc.I da Lei n°11.977/2009 e art.288-A, inc.I da Lei n°6.015/1973) e
a averba com o auto de demarcagao (§4° do art. 57 da Lei n°11.977/2009).

Posteriormente ao licenciamento urbanistico e ambiental do parcelamento,
caso ndo se trate de terra publica sujeita a regime juridico especifico de regularizag¢do do
particular, pode ser feita a legitima¢do de posse (reconhecimento de posse) dos
ocupantes que preencham os requisitos legais", os quais, ap6s registrarem o titulo na
matricula do imével e aguardar o prazo prescricional da usucapido (art.60), tornar-se-ao

proprietarios.

Ocorre que esses instrumentos instituidos pela Lei n°11.977/2009, até pelo
disciplinamento urbanistico proprio, ndo foram previstos para aplicacdo a imoveis
rurais. Sequer € possivel uma interpretacdo extensiva da lei ou mesmo sua aplicagio por

analogia ao meio rural.

Em razdo disso, a Fundacao Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo
“Jos¢ Gomes da Silva” - Itesp, por meio do Grupo de Trabalhos instituido pela Portaria
Itesp n® 62/2012, reconhecendo a inovagdo dos instrumentos Demarcagdo Urbanistica e
Legitimagdo de Posses na ordem juridica e registral, elaborou estudos e apresentou a

proposta inicial que influenciou o Projeto de Lei do Senado n°® 368/2013.

Os estudos passaram pela extragdo da essencialidade dos referidos
instrumentos, porém com a preocupagdo de adaptd-los as normas de direito agrario
patrio. Nesse sentido, a proposta foi construida especialmente com base na seguinte
legislacdao: Decreto-lei n° 9.760/1946, que dispde sobre os bens imédveis da Unido; Lei
n°4.504/1964, o Estatuto da Terra; a Lei n°6.015/1973, a Lei de Registros Publicos; Lei
n°® 8.629/1993, que regulamentou dos dispositivos constitucionais relativos a reforma
agraria; Lei n® 10.267/2001, que aprimorou o sistema de Cadastro Nacional de Imdveis
Rurais e previu o georreferenciamento dos imoveis rurais; Lei n°10.406/2002, que
institui o Codigo Civil; Lei n°11.326/2006, que estabeleceu as diretrizes para a

formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar; Lei



B Art. 59. 4 legitimagdo de posse devidamente registrada constitui direito em favor do
detentor da posse direta para fins de moradia. § lo A legitimag¢do de posse serd
concedida aos moradores cadastrados pelo poder publico, desde que: I - ndo sejam
concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imovel urbano ou rural; Il - ndo
sejam beneficiarios de legitimagdo de posse concedida anteriormente.




n°11.952/2009, que disp0Os sobre a regularizacdo de terras rurais e urbanas na Amazonia

Legal; e, por 6bvio, Lei n°11.977/20009.

Com base no conceito lato de regularizagcdo fundidria, o projeto de lei
concebeu a regularizacdo fundiaria rural de interesse social como o conjunto de medidas
juridicas, ambientais e sociais com vistas a assegurar a func¢do social da propriedade
rural e a titulagdo dos seus ocupantes, de modo a garantir a seguranca juridica, o

desenvolvimento sustentavel e a justiga social (art.1).

Para caracterizagdo do interesse social que justifique a interven¢do do
Poder Publico para a regularizagdo fundiaria rural, foram consideradas areas rurais
ocupadas, predominantemente, por agricultores familiares com renda familiar mensal
ndo superior a 5 (cinco) salarios minimos e que explorem éarea continua de até 4 (quatro)
modulos fiscais em regime de posse consolidada, nos casos: I - de area ocupada, de
forma mansa e pacifica, ha, pelo menos, 5 (cinco) anos; e II - de areas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios declaradas de interesse para a

implementagdo de projetos de regularizacdo fundiéria rural de interesse social.

O inciso I do artigo 3° do projeto de lei, atrelado a correlacdo entre
regularizagdo fundidria, fun¢do social da propriedade e desenvolvimento sustentavel,
trouxe como principio a “amplia¢do da seguranga juridica e do acesso a terra por meio
da titulagdo do agricultor familiar, com prioridade para sua permanéncia na drea
ocupada, buscando a conciliagdo entre a exploragdo econéomica da terra e a
preservacdo do meio ambiente, de modo a cumprir a fung¢do social da propriedade e
alcancar a sustentabilidade ambiental, social e economica”. Ja o inciso 1I, atrelado a
necessidade de aumento de liberdades instrumentais do agricultor familiar, trouxe como
principio a “articulagdo com as politicas setoriais de habita¢do, de infraestrutura, de
meio ambiente, de saneamento basico, de educacdo e de desenvolvimento rural, nos
diferentes niveis de governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a

integragdo social e a geragdo de emprego e renda”.

Seguindo a Lei n°11.977/2009, previu ainda os seguintes principios: /1] —
participagdo dos interessados em todas as etapas do processo de regulariza¢do, 1V —
estimulo a resolu¢do extrajudicial de conflitos;, e V — concessdo do titulo

preferencialmente para a mulher.



No que toca aos legitimados para a iniciativa, somente os entes federativos
foram autorizados a conduzir o processo de Demarcacdo Rural, cujo procedimento

assemelha-



se ao adotado pela Lei n°11.977/2009, salvo, por 6bvio, quanto as licengas urbanisticas
e ambientais. Em substituicdo, adotou-se a integralizacdo de informagdes ambientais,

sociais e fundiarias no projeto de regularizacio previsto no art.5°.

Ja a Legitimagdo de Posse Rural, que servira a usucapido administrativa
rural nos prazos previstos na legislagio'®, ficou restrita as areas particulares e sem
registro imobilidrio conhecido, desde que ndo inseridas em: 1) areas reservadas a
administracdo militar federal; 2) areas legalmente reconhecidas como tradicionalmente
ocupadas por populagdo indigena; e 3) terras em unidades de conservagcdo ou em
processo administrativo voltado a sua criacdo. J& as terras ocupadas por comunidades
quilombolas ou tradicionais que facam uso coletivo da éarea serdo regularizadas
conforme normas especificas. Ja nas areas publicas, apesar de ser possivel a utilizagao
da Demarcagdo Rural, serdo utilizados instrumentos proprios previstos na legislagao

patrimonial do ente federativo proprietario.

Ap0s realizada a proposta pelo Senador Aloysio Nunes, algumas criticas
foram feitas ao projeto, como por exemplo, seu ndo emprego para a regularizacdo de
areas menores a fragdo minima de parcelamento (chacaras de recreio), a sua
exclusividade para regularizacdo de interesse social e a sua utilizagdo para legitimar a

grilagem de terras publicas.

Essas criticas ndo devem prosperar. Isso porque o projeto ndo veda a
regularizacdo de imovel em zona rural que a propria lei permita ser menor que a fra¢ao
minima de parcelamento (art. 65 do Estatuto da Terra e art. 2° do Decreto Federal
n°62.604/1968). Alias, recentemente, a Lei n°13.001/2014, alterou o §4° do art.8° da Lei
n® 5.868/1972, dispondo como exce¢des ao parcelamento inferior a fragdo minima de
parcelamento, dentre outras: I - a emissdo de concessdo de direito real de uso ou titulo
de dominio em programas de regularizacdo fundidaria de interesse social em dreas
rurais, incluindo-se as situadas na Amazonia Legal; Il - aos imoveis rurais cujos
proprietarios sejam enquadrados como agricultor familiar nos termos da Lei no
11.326, de 24 de julho de 2006, ou IV - ao imovel rural que tenha sido incorporado a

zona urbana do Municipio.



As excecdes previstas nos incisos II e III sdo empregaveis no contexto da
demarcagdo rural e da legitimagdo de posses rural, vez que abarcam o caso dos

agricultores familiares.

!4 Usucapido Constitucional (até 50 ha): art. 191 CF/88 e art.1239 do CC/2002;
Usucapido Ordindrio: Art. 1.242 do CC/2002; e Usucapido Extraordinario: Art. 1.238
do CC/2002




Porém, se o imével ¢ inferior a fragdo minima de parcelamento e ndo se
caracteriza como exce¢do, sua regularizacdo devera seguir critérios adotados para os
imoveis urbanos, inclusive quanto ao cadastro, pois do contrario estaria o legislador a
incentivar o parcelamento irregular com caracteristicas urbanas em areas rurais e,

portanto, infracdes a Lei n°6.766/1979.

Os programas de regularizacdo fundiaria rural, assim como os urbanos,
apesar da natureza essencialmente curativa, ndo devem ser utilizados para acobertar
infragdes. Ademais, o programa ¢ voltado essencialmente aos agricultores familiares em
situacdo de exclusdo e vulnerabilidade, razdo pela qual devem ser associados a um
conjunto mais amplo de politicas publicas, diretrizes de planejamento e estratégias de
gestdo (FERNANDES, 2002, p.21), até para que possam gerar efetivo desenvolvimento

e, inclusive, manter a regularidade (vide principio estabelecido no inciso II do artigo 3°).

Também por isso ndo deve prosperar a critica sobre a restrigdo dos
instrumentos as areas devidamente caracterizadas como de interesse social. Isso porque
o objetivo da lei ¢ a intervengdo publica em dreas ocupadas por aqueles que mais

precisam, sem apadrinhamentos ou favorecimentos indevidos.

Isso ndo veda que a demarcacdo rural abranja, eventualmente, como
excecdo, alguns imodveis ndo caracterizados como de interesse social, porém, o
instrumento juridico de regulariza¢do fundiaria devera ser aquele previsto na legislagao
geral, especialmente a usucapido caso estejam em areas particulares, inclusive com o
pagamento das custas e emolumentos cartoriais quando do registro imobiliario, bem
como ressarcimento do Poder Publico pelos servicos técnicos prestados, se superiores a

quatro moédulos rurais.

Lembra-se de que, no que toca a usucapido, o novo Cddigo de Processo
Civil, Lei n® 13.105/2015, previu em seu artigo 1.085 a modalidade administrativa'
condicionada, no entanto, a lavratura de ata notarial, conforme o artigo 216-A da Lei
n°6.015/1973, inclusive com anuéncia do titular de direito real sobre o imovel

usucapiendo.

Tal previsdo, apesar de pouco factivel nos moldes propostos (dificilmente

serdo encontrados titulares de direito real dispostos a dar anuéncia), tal norma pode se



adequar a proposta do PLS 368/2013, pois nada veda que as matriculas resultantes do

parcelamento alvo

> A tendéncia de desjudicializagdo vem desde 2004, partindo da Lei n° 10.931/04, com
a Retlﬁcagao Administrativa que alterou a LRP em seus artigos 212 e 213, passando
pela Lei n° 11.441/2007 (Inventério, Partilha, Separagdo, Divorcio, Consensuais por via
administrativa) e Lei n® 11.481/2007 (Regularlzag:ao Fundiaria para Zonas Especiais de
Interesse Social), chegando por fim, a Lei n® 11.977/2009, modificada pela Lei n°
12.424/2011.




da Demarcacdo Rural sejam objeto da modalidade, ainda que legitimadas pelo poder
publico. Isso diminuirda o tempo de espera para a aquisicdo da propriedade, ja que a
contagem da prescri¢ao aquisitiva (usucapido) podera levar em consideracao o tempo da

posse exercida antes da legitimacao.

Ainda assim, a legitimacdo de posses guarda a vantagem da gratuidade de
todo o procedimento, inclusive do registro, o que ndo ¢ previsto na usucapido

administrativa do novo Cddigo de Processo Civil.

Ademais, parece claro que a Demarcacdo Rural e a Legitimacdo de
Posses Rural guardam estreita relagdo com a governanca fundidria, pois representam a
regularizagdo de modo integral do territério, com vistas ao cumprimento da fungdo
social da propriedade e do incentivo ao desenvolvimento sustentavel, aliada a uma
politica de infraestrutura e de aumento de capacidades do pequeno agricultor familiar,

ocupante de areas com irregularidade fundiaria.

Cada vez mais o georreferenciamento/certificacdo de imdveis rurais sera
uma realidade e, com o tempo, vencidos os prazos dos decretos regulamentadores da
Lei n° 10.267/2001, com a malha fundiéria brasileira cada vez mais mapeada, restarao
rincdes visivelmente ndo certificados/ndo regularizados. Diante disso, o Poder Publico
deverd ter em maos instrumentos capazes de recuperar a realidade e estabelecer a
regularizacdo, lembrando, ainda, que a propria lei estabelece a garantia de isengdo de
custos financeiros aos proprietarios de iméveis rurais cuja somatdria da area nao exceda

a quatro modulos fiscais (art.176, §3° da Lei n°6.015/1973).

No que toca a critica sobre a grilagem de terras publicas. Deve se observar
que a demarcagdo rural ndo muda a propriedade da terra. Sendo terra da Unido,
continuara a ser da Unido, ndo podendo o municipio ou o estado alienar as parcelas
daquele territorio demarcado ou mesmo reconhecer a posse sobre ele. Assim a
regularizacgdo (alienagdo) ou reconhecimento de posse sobre essas terras necessariamente

dependera na legislacao patrimonial da Unido.

De outra sorte, caso a terra seja devoluta (da Unido ou estados) ainda ndo
apurada, discriminada e incorporada como bem publico disponivel, deve-se salientar

que o procedimento ndo conflita com o procedimento discriminatério, que pode ser



realizado normalmente. Porém como se trata de regularizagcdo de interesse social, por
obvio haverd interesse do proprio ente em ver aquela parcela regularizada: seja pelo
decurso do prazo prescricional, seja pela alienacdo de acordo com a respectiva

legislacdo patrimonial.



Observa-se, ainda, que ndo ¢ permitida a utilizacdo do instrumento em
areas de Unidades de Conservacdo ou afetadas a usos publicos. Ademais, como o
procedimento deve ter os trabalhos técnicos georreferenciados nos termos das normas
do Incra, que também sera comunicado, assim como todos os entes federativos para a
afericdo da compatibilidade e possibilidade do procedimento, sempre havera seguranca

juridica na sua adogao.

Diante disso, os instrumentos previstos no PLS n°368/2013, destinados
especialmente a regularizacdo fundidria de pequenas propriedades (4reas de até 4
modulos fiscais) ocupadas por agricultores familiares, foram esculpidos nessa proposta
com base em todos os principios agrarios e respeitando as peculiaridades fundidrias do
nosso pais, razdo pela qual podem contribuir efetivamente com a politica publica de
regulariza¢do fundiaria da Unido, Estados e Municipios, e, consequentemente, levar

seguranga juridica, inclusdo social e desenvolvimento aos campos do Brasil.

4. Conclusao

A estrutura fundidria brasileira ainda ¢ marcada por desigualdades e

conflitos e, como tal, representa entrave ao desenvolvimento do pais.

Um dos problemas mais graves nesse contexto ¢ a irregularidade fundiaria,
fendomeno contrario ao que a lei estabelece como adequado ao uso, a ocupacdo e as
relagdes juridicas quanto a parcela do territorio, com respeito aos direitos dos individuos
e da propria sociedade, e que gera efeitos negativos para todos: contribui para o
aumento de mazelas sociais, conflitos fundiarios, danos ao meio ambiente ¢ ma

qualidade de vida no campo.

De outra sorte, o imével regular, além de representar um instrumento de
alocagdo de capital visando o aumento de produtividade e das capacidades de quem se
propde a produzir (com registro regularizado), ¢ explorado com respeito aos direitos da

coletividade (cumpre sua fungdo social) e presta informacgdes essenciais ao Poder



Publico (cadastro regularizado) para exercer a gestdo e o planejamento territorial, a

governanga fundidria.

A boa governanga fundiaria ¢ capaz de aprimorar a fiscalizagdo da
regularidade do imével e o bom planejamento de politicas publicas de desenvolvimento
sustentavel (socialmente includentes, ambientalmente sustentaveis e economicamente

sustentadas no



tempo), o que, em tese, poderdo contribuir para a mantenca e a consolidacdo da

regularidade fundiéria, gerando um ciclo virtuoso.

Por esta razdo, na atual ordem constitucional, defende-se que o Poder
Publico formule e efetive politicas publicas corretivas da irregularidade fundiaria,
inclusive a rural. Isso porque, no meio rural, o acesso a terra regularizada pelo agricultor
familiar (pequeno proprietario), ¢ essencial para garantir financiamentos e investimentos

em producdo, a sucessao hereditaria segura, dirimir conflitos pela posse etc.

Dados cadastrais do Incra apontam que mais de noventa por cento dos
imdveis com alguma irregularidade no pais sdo constituidos como pequena propriedade

rural.

Nesse contexto, o Projeto de Lei do Senado n°368/2013, ainda que sujeito
a emendas durante o processo legislativo, desponta como relevante para a estrutura
normativa do pais, pois os seus instrumentos de regularizacdo fundidria rural de
interesse social (ao agricultor familiar) municiam o gestor publico federal, estadual e
municipal para a concretizagdo da politica publica de regularizagdo fundidria rural,

melhorando a qualidade de vida no campo e impulsionando o desenvolvimento do pais.
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