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RESUMO

O presente trabalho faz uma abordagem a trajetéria evolutiva do direito de
propriedade até os dias atuais, onde o ordenamento juridico brasileiro, em harmonia
com os interesses sociais, estabelece que toda propriedade deve atender sua
funcdo social, inclusive, as propriedades rurais publicas destinadas a Reforma
Agraria. O objeto do trabalho esta inserido no campo do Direito Constitucional, em
que foi dada especial relevancia sobre as formas de atendimento da fung¢édo social
das terras publicas, sendo buscados subsidios legais e doutrinarios, bem como
obras que coletaram dados a campo para se chegar ao resultado final que constatou
que a forma de atuacao estatal, por meio dos projetos de Reforma Agraria, ndo
estavam atendendo 0s requisitos necessarios para que as propriedades rurais
publicas atingissem sua funcéo social. A analise abrangeu a forma de implantacao
dos projetos, os custos e os resultados alcancados com a producdo dos
assentamentos e a consequente geracdo de renda insignificante aos beneficiados
do programa de governo e a necessidade de utilizagdo de outros programas
assistenciais do governo para amparar estas pessoas. Diante da analise critica da
forma de atuacdo estatal no programa de Reforma Agraria, buscou-se analisar
outras medidas que pudessem ser adotadas pelo Poder Publico com escopo de
atender a funcao social das propriedades rurais publicas nos termos da legislacao
brasileira e dos interesses sociais.

Palavras-chave: Reforma Agraria, desapropriacao, propriedade rural, terra, funcao
social.



ABSTRACT

The present work makes a boarding to the trajectory of the property right until the
current days, where the Brazilian legal system, in harmony with the social interests,
establishes that all property must take care of its social function, also, the public
country properties destined to the Agrarian Reformation. The object of the work is
inserted in the field of the Constitucional law, where special relevance on the forms of
attendance of the social function of public lands was given, being searched legal and
doctrinal subsidies, as well as workmanships that they had collected given the field to
arrive itself at the final result that evidenced that the form of state performance, by
means of the projects of the Agrarian Reformation, was not taking care of the
necessary requirements so that the public country properties reached its social
function. The analysis enclosed the form of implantation of the projects, the costs and
the results reached with the production of the nestings and the consequent
generation of insignificant income to benefited of the government program and the
necessity of use of other assistencial programs of the government to support these
people. Ahead of the critical analysis of the form of state performance in the program
of the Agrarian Reformation, one searched to analyze other measures that could be
adopted by the Public Power with target to take care of the social function of the
public country properties in the terms of the Brazilian legislation and the social
interests.

Keywords: The Agrarian Reformation, dispossession, country property, land, social
function.
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1 INTRODUCAO

O Brasil chega ao século XXI na forma de um Estado Democratico de
Direito, consolidado por sua Constituicdo Federal, que tem entre seus principios
fundamentais, efetivar a dignidade da pessoa humana, visando construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza e marginalizacao, reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover
0 bem de todos.

Outrossim, a Lei Maior ainda estatui acerca dos direitos e garantias
fundamentais, assegurar a todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, que devera atender a sua funcao social.

Observadas as disposicoes legais que estabelecem a forma de
conducao de governo para o alcance das finalidades e objetivos pelo qual o Estado
Brasileiro foi constituido pela vontade de seu povo, verifica-se que, em relacdo as
politicas agrarias adotadas pela Administracdo Publica, ndo ha resultado satisfatorio,
tendo em vista que os conflitos agrarios continuam e as pessoas beneficiadas com
os programas sociais de Reforma Agraria continuam vivendo a margem da
sociedade, em condicbes indignas de vida e dependentes de outros programas
assistenciais em virtude de sua situacao de pobreza.

Diante disso, o objetivo do presente trabalho sera abordar de forma
sistematica os requisitos necessarios para a propriedade rural alcancar sua funcao
social e demonstrar que a forma de implementacdo da atual politica agraria néao
possibilita o cumprimento do dever legal estabelecido pela Constituicao Federal,
comprovando-se, ainda, acerca da possibilidade de melhorar a atuacdo do
administrador para aproximar o resultado de governo aos objetivos fundamentais do
Estado.



2 DO DIREITO DE PROPRIEDADE

Na legislacdo brasileira, o direito de propriedade esta previsto na
Constituicao Federal, em seu artigo 52, caput, onde estabelece a garantia a todos os
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais, a inviolabilidade do direito a
propriedade e, ainda, em seu inciso XXII, novamente dispde, de forma a reforcar que
o direito de propriedade é uma garantia assegurada a todos. No Cddigo Civil, em
seus artigos 1.228 a 1.368 esta regulamentado o exercicio do direito de propriedade,
da aquisicao até sua disposicao.

No artigo 1.228 do Cédigo Civil esta previsto que o proprietario tem a
faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, além do poder de reavé-la. Portanto,
verifica-se que propriedade é situacdo de direito que d4 a uma pessoa a
possibilidade de usar, gozar, dispor e reivindicar esse bem.

Nesse sentido, Venosa (2005, p. 184) nos ensina que:

(...) o direito de propriedade é o direito mais amplo da pessoa em relagao a
coisa. Esta fica submetida a senhoria do titular, do dominus, do
proprietario, empregando-se esses termos sem maior preocupacao
semantica (...).

Desta forma, observa-se que a propriedade trata-se de um direito
absoluto, exclusivo e perpétuo. E “absoluto” porque ao proprietario sdo dados
poderes ilimitados no tocante ao uso, gozo e disposicdo da coisa. “Exclusivo”,
porque s6 existe um direito de propriedade sobre a coisa, pois sobre 0 mesmo bem
nao podem recair dois direitos de propriedade, ocorrendo, ndo serdo de mesma
intensidade. Da exclusividade, decorre o direito de sequela, que consiste na
possibilidade de buscar a coisa onde ela estiver e em poder de quem estiver. E
“perpétuo” porque a disposicao da coisa é faculdade do proprietario, salvo em
situacdes de caso fortuito, forca maior ou ato de império.

Assim sendo, verifica-se que a propriedade € um direito absoluto,
porém, a mesma lei que assegura o direito de propriedade também estabelece a
forma de seu exercicio.

Conforme Silva (2003, p. 271):
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(...) o direito de propriedade sobre um bem, que sé existe enquanto é
atribuido positivamente a uma pessoa, € é sempre direito atual, cuja
caracteristica é a faculdade de usar, gozar e dispor dos bens, fixada em lei.
E o que, alias, decorre do nosso Direito positivo, ao estatuir que a lei
assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens
(CC. Art. 524). E, assim, o Direito positivo, a lei ordindria mesma, que fixa o
conteudo desse direito que ¢é institucionalmente garantido pela Constituicao
(art. 52, XXI).

Com efeito, portanto, é possivel afirmar-se que o direito de propriedade

€ absoluto e assegurado pelo ordenamento juridico brasileiro, desde que exercido

em conformidade com as disposi¢coes legais que regulam a forma de uso, gozo e

disposicao da coisa.

2.1 ASUA EVOLUCAO

A propriedade teve inicio com a possibilidade de cada individuo

apreender 0s recursos naturais para exploracdo por meio de sua forca de trabalho,

sendo este o0 ponto de partida para a evolucéo do direito de propriedade.
Segundo Venosa (2005, p. 174):

Antes da época romana, nas sociedades primitivas, somente existia
propriedade para as coisas moveis, exclusivamente para objetos de uso
pessoal, tais como pegas de vestuario, utensilios de caga e pesca. O solo
pertencia a toda a coletividade, todos os membros da tribo, da familia, nao
havendo o sentido de senhoria, de poder de determinada pessoa. A
propriedade coletiva primitiva é, por certo, a primeira manifestagio de sua
funcgéo social.

Venosa ainda deixa observado que nas sociedades primitivas,

desaparecendo ou diminuindo 0s recursos naturais, o grupo deslocava-se para

outras terras, de sorte que essa constante movimentacdo nao permitia a fixacao do

homem em um determinado territorio.

Conforme Venosa, mais adiante (2005, p. 174):

(...) A nogéo de propriedade imobiliaria individual, segundo algumas fontes,
data da Lei das Xll Tabuas. Nesse primeiro periodo do Direito Romano, o
individuo recebia uma por¢ao de terra que devia cultivar, mas, uma vez
terminada a colheita, a terra voltava a ser coletiva. Paulatinamente, fixa-se
0 costume de conceder sempre a mesma por¢do de terra as mesmas
pessoas ano apds ano. Ali, o pater familias instala-se, constr6i sua moradia
e vive com sua familia e escravos. Nesse sentido, arraiga-se no espirito
romano a propriedade individual e perpétua (...).
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Venosa observa também (2005, p. 175):

A propriedade grega e romana colocava-se ao lado de duas outras
instituicbes: a religido e a familia, ambas com relagao entre si (Coulanges,
1957, v. 1:84). A propriedade privada ligava-se a propria religido e esta, por
sua vez, a familia, com o culto dos antepassados, os deuses Lares. O lar
da familia, lugar de culto, tem intima relacdo com a propriedade do solo
onde se assenta e onde habitam também os deuses. Ali se situam o altar, o
culto e a propriedade do solo e das coisas que o guarnecem sob o poder
do pater. Dai o sentido sagrado que se atribui ao lar, a casa, sentido que
sempre permaneceu na civilizagao ocidental (...).

Utilizando-se da conclusdo de Venosa, observa-se que primeiramente
foi a religiao que estabeleceu a propriedade aos que nela se fixaram e que a
concepcao romana de propriedade foi transmitida para a cultura juridica da Europa
continental.

Verifica-se que em Portugal, no século Xll, o direito de propriedade
estava relacionado ao uso da terra. Segundo Mares (2003, p. 29):

(...) O direito a terra, portanto, estava ligado ao seu uso, a sua
transformagéo. Neste sentido o valor da terra estava diretamente ligado ao
valor do trabalho, ja que nada podia valer a terra sem o trabalho que a
fecundasse.

Carlos Frederico Marés deixa observado que, durante todo o processo
de evolucdo legislativa portuguesa, permaneceu o aspecto de utilizacdo e
aproveitamento da terra como condi¢do para efetivacdo da propriedade cedida em
sesmaria, cuja utilizacdo inadequada resultaria na sua revogacao e entrega para
outro interessado.

Entretanto, observa-se que a imposicdo legal acima mencionada
deixou de ser aplicada em decorréncia da evolugcédo social e expansao dos limites
territoriais ocorridos. Conforme Marés (2003, p. 30-31):

Deve-se notar que o instituto foi criado no século XIV, para resolver
situagdo especifica daquela época e, embora tenha sido readmitido em
todas as Ordenagbes do Reino foi cada vez menos usado em Portugal,
especialmente depois do século XVI.

O processo de avango da propriedade mercantilista, impulsionada pela
descoberta da América e do novo caminho para as Indias, a profunda
reviravolta no pensamento filos6fico e no juridico, cada vez mais se
aproximando do direito de propriedade como uma garantia ao seu pleno e
absoluto exercicio, foi enfraquecendo o instituto até a sua inviabilidade total
no comego do século XIX, com a constitucionalizagdo da sociedade
portuguesa e a fundagéo do Estado Nacional.
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A inexequibilidade do instituto das Sesmarias da forma como foi
exposta por Carlos Frederico Marés pode ser melhor entendida conforme Bonavides
(1993) apud Farias (2005, p. 148):

Em sua longa trajetéria evolutiva, o direito de propriedade teve, na doutrina
liberal de Locke, sua inclusdo como o mais sagrado e tipico dos direitos
naturais, que se nao dissolvem no pacto social. Cabe lembrar que a
organizagao politica e juridica da sociedade, sob orientagao do liberalismo,
tinha por fim a limitacdo do poder, visto como fantasma que atemorizava o
individuo, segundo expressdo de Paulo Bonavides, para garantia das
liberdades inatas dos individuos. A correspondéncia no campo econémico,
do Estado liberal, absenteista, alheio a iniciativas sociais, servo de um
individuo supostamente dotado de direitos inatos, é a propriedade como
direito inviolavel, absoluto, sagrado, do qual ninguém poderia ser privado,
sendo quando a necessidade publica o exigisse, mediante justa e anterior
indenizagdo; neste sentido, deve-se analisar o artigo XlI da Declaragédo dos
Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789.

Desta forma, verifica-se que o direito de propriedade no Estado liberal
passa a ter carater absoluto e inatingivel, salvo por necessidade publica, hipotese
em que o individuo teria direito a prévia e justa indenizacao correspondente a perda
do exercicio do direito de sua propriedade.

Porém, verificou-se que o direito de propriedade garantido de forma
absoluta como se fosse seu préprio fim ndo estava atendendo aos interesses
sociais, tendo em vista que a terra bem aproveitada traria beneficios nao sé para
seu proprietario, mas para toda a sociedade em diversos aspectos. Foi a partir de
entdo que foi superada a questao de garantia da propriedade de forma absoluta e
intocavel.

Conforme Farias (2005, p. 148):

A passagem do Estado Liberal ao Estado Social, induzida por mudangas
estruturais em uma realidade de crescentes exigéncias sociais que aquela
ordem nao visava a atender, conduziu a nova definicdo do direito de
propriedade. A caracterizacdo da propriedade como direito absoluto foi,
portanto, ultrapassada, evoluindo para um sistema de limitacdes
decorrentes de confrontacées com interesses publicos. Chegou-se, assim,
ao direcionamento da propriedade para cumprimento de uma fungao social.

Conclui-se, portanto, que a propriedade continua sendo um direito
assegurado pelo ordenamento juridico de forma absoluta, no sentido de que seu
proprietario possa usufrui-la da maneira que Ihe convier, desde que seja atingida

sua funcéo social.



13

2.2 Definicao de propriedade

A propriedade é conferida a um bem corpdreo ou incorpéreo, mével ou
imovel, que passa a fazer parte do uso e gozo exclusivo de determinada pessoa que
adquiriu esse direito.

A definicdo de propriedade, segundo De Placido e Silva (2004, p.
1.115):

Na linguagem, em sentido comum, propriedade, sem fugir ao sentido
originario, é a condigdo que se encontra a coisa, que pertence, em caréater
proprio e exclusivo, a determinada pessoa. E, assim, a pertinéncia
exclusiva da coisa, atribuida a pessoa.

Assim sendo, pode-se afirmar que a propriedade é materializada por
um bem pertencente a uma determinada pessoa que detém exclusivamente o direito
de usar, gozar, dispor e reaver essa coisa.

Outrossim, importante observar-se também o sujeito detentor do direito
de propriedade, que podera ser particular, hipdtese em que a propriedade sera
definida como privada, ou poderda ser ente publico, definindo-se, entdo, como
propriedade publica, situacdo em que devera ser observada, além das funcdes
préprias da propriedade, se estara sendo obedecida a disposicao legal que
determinou a utilizacdo de determinado bem publico em beneficio da sociedade.

Nesse sentido segue o magistério de Farias (2005, p. 155):

Com a redemocratizacdo do Brasil e a eclética Constituicdo de 1988, a
funcdo social da propriedade ganhou status de clausula pétrea com
aplicabilidade no campo das terras publicas rurais, saindo de simples
preceito programatico ligado a questdes econdmicas e passando a uma
atuacao efetiva do Estado na busca do bem comum.

Desta forma, verifica-se que seja o bem definido como propriedade
publica ou privada, essencialmente devera ser alcancada a finalidade social pela

qual o ordenamento juridico determinou.
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3 A FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A funcao social da propriedade, conforme exposto anteriormente,
passa a ser observada a partir do momento em que se verifica que o direito de
propriedade, quando exercido exclusivamente pelo proprietario, ndo unicamente
visando apenas seus interesses, mas respeitando o de toda coletividade, gerava-se
um resultado satisfatério para os envolvidos e para a sociedade. Outrossim,
observou-se que o exercicio do direito de propriedade em hipdteses que somente o
detentor desse direito se beneficiava poderia resultar em prejuizo para a
coletividade.

Conforme Farias (2005, p. 157):

A doutrina da ‘fungéo social da propriedade’ tem por fim dar sentido mais
amplo ao conceito econdmico de propriedade, encarando-a como uma
riqueza que se destina a producdo de bens que satisfagam as
necessidades sociais.

Com isso, foi integrado no ordenamento juridico o alcance da funcao
social sob diversas formas como condi¢ao para resguardar o direito de propriedade
aos seus detentores, dentre as quais se destacam o aproveitamento racional e
adequado da terra, a utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente, a observancia das disposicoes que regulam as
relacdes de trabalho e a exploracao que favorece o bem-estar de seus proprietarios
e trabalhadores.

3.1 Definicao e natureza

A Constituicdo Federal, em seu artigo 5% inciso XXIlI, dispbe que a
propriedade atendera sua fungédo social e impds sancdes na hipétese de seu nao
cumprimento, nos seus artigos 182, 184 e 186.

Desta forma, embora tenha uma aparéncia de ser, a fungao social,

uma espécie de limitacdo ao direito de propriedade, observa-se que ela esta
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intrinsecamente relacionada ao préprio direito e ndo apenas ao seu exercicio. Nesta

esteira, ensina José Afonso da Silva (2003, p. 280):

A fungé@o social da propriedade ndo se confunde com os sistemas de
limitagdo da propriedade. Estes dizem respeito ao exercicio do direito ao
proprietario; aquela, a estrutura do direito mesmo, a propriedade.

Assim sendo, as limitagcdes sdo externas ao direito de propriedade,
vinculando apenas a atividade do proprietario em conformidade com seu fim. J&, a
funcédo social estd contida na norma que regula a propriedade e trata-se de um
principio informador da constituicdo econémica brasileira com o fim de assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, nos termos do artigo
170, incisos Il e Ill, da Carta Magna, conforme interpretacdao de José Afonso da
Silva.

Portanto, a funcao social da propriedade trata-se de um principio e,
como todo o principio constitucional, tem aplicabilidade imediata. Diante disso, as
normas que regulam o direito de propriedade, observando-se a fung¢ao social, tém
plena eficacia.

José Afonso da Silva ainda coloca que a fungao social, por interferir na
estrutura e conceito de propriedade, originou um novo regime juridico,
transformando-a numa instituicdo de Direito Publico.
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4 FUNCAO SOCIAL DA TERRA

A terra, como inserida no direito de propriedade e especificamente
tratada de propriedade rural, seja ela publica ou privada, deve atender por expressa
disposicao legal e constitucional sua fungéo social e, por esta razao, ser tratada né&o
mais como direito individual, mas como direito de interesse coletivo, tendo em vista
que seu exercicio ndo atenderd somente aos interesses do proprietario ou do
possuidor da terra, e sim de toda a sociedade em que ela estiver integrada, por
envolver elementos de meio ambiente, relagdes de trabalho, desenvolvimento social
e dignidade da pessoa.

Nesse aspecto, seu uso e gozo deve ser pautado por limitacoes,
obrigacbes e 6nus que estdo estatuidos pela prépria Constituicdo Federal,
destacando-se seu artigo 186 e pela legislagédo infraconstitucional, entre elas, pode-
se indicar o artigo 2° do Estatuto da Terra, que deixa observado que entre as
finalidades da propriedade esta a de se atingir a fungédo social da terra sob diversos

aspectos.

4.1 Aproveitamento racional e adequado

O exercicio do direito de propriedade deve atender primeiramente a
finalidade pela qual a terra esta integrada no patriménio de seu detentor publico ou
particular, de forma que se estiver sendo destinada para preservacdo do meio
ambiente, deve implementar-se uma reserva florestal; se estiver sendo destinada
para multiplicacdo de capitais, entdo, deve implementar-se um projeto de producao,
que da mesma forma sera implementado se o resultado objetivar a efetivacdo de
programas sociais, observando-se com isso a adequacao originaria do uso da terra.

Entretanto, verifica-se que a utilizacdo adequada da propriedade rural
nao se restringe somente ao alcance de sua finalidade primeira, mas de uma série
de outros resultados, que devem estar em conformidade com os anseios da
sociedade, como o emprego de tecnologias capazes de aumentar a produtividade e
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reduzir os custos de producdo sem, ao mesmo tempo, agredir o meio ambiente,
racionalizando, desta forma, o uso da terra.

Ademais, observa-se que a produtividade estabelecida na propriedade
rural, atendendo aos interesses de seu proprietario e da sociedade como um todo,
deve também promover o desenvolvimento sécio-econémico da regido ao se
empregar recursos para obtencao de renda.

Com isso, verifica-se que a utilizagdo da terra conforme o acima
exposto estabelece harmonia com o artigo 186, inciso |, da Constituicao Federal e
com o artigo 2° §1° alinea “b”, da Lei n.? 4.504/64, que dispbe acerca da
manutencdo de niveis satisfatérios de produtividade, porém, deixa-se anotado que
convém sempre observar os indices de produtividade regionais, assim como o0s

precos dos produtos operados no mercado.

4.2 Utilizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do

meio ambiente

O uso da propriedade rural observando-se os preceitos exigidos pela
sociedade, pelo artigo 186, inciso Il, da Constituicdo Federal e pelo artigo 29, § 19,
alinea “c”, do Estatuto da Terra compreende, ainda, a utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis de forma que ndo sejam esgotadas suas fontes e seja
resguardada sua preservacao, assim como do meio ambiente, visando sempre a
busca da produtividade por meios que menos agridam a natureza.

A preservagao ambiental ganhou relevante importancia atualmente em
razdo da constatacdo de que as ag¢des do homem sobre o0 meio ambiente estao
causando grandes problemas ambientais e estdo colocando em risco diversas
espécies de vida do planeta, sendo que entre as consequéncias disso pode-se
destacar o aumento da temperatura resultante da emissdo de gases poluentes na
atmosfera e reducao de areas de reservas ambientais.

Nessa esteira, verifica-se que qualquer utilizacado de terra, por si, causa
impacto ambiental negativo se partirmos do principio de que essas areas antes eram
cobertas por algum tipo de vegetacdo natural. Entretanto, observa-se que a
utilizacdo dessas areas para producao de alimentos & necessaria e inevitavel. Em
razado disso, ressalta-se a importancia de se alcancar altos indices de produtividade
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como ja exposto anteriormente com escopo também de se preservar o meio
ambiente, pois sabe-se que quanto mais se produzir em uma area, menos terra é
necessaria para cultivo de qualquer cultura.

A preservagao do meio ambiente ainda pode ser alcangado mediante
técnicas de producdo que, embora exilam um custo mais elevado, como por
exemplo, a rogada mecanica no lugar de limpeza de terrenos por meio de fogo,
assim como outros tipos de técnicas organicas ao lado de emprego de produtos

quimicos, sdo meios eficazes para contribuir com a questao ambiental.

4.3 Observancia das disposicoes que regulam as relacoes de trabalho

Em relagcdo ao disposto no artigo 186, inciso Ill, da Constituicao
Federal e no artigo 2%, § 19, alinea “d”, da Lei n.? 4.504/64, que estabelece o
cumprimento das normas trabalhistas, ndo comporta maiores esclarecimentos, pois
as relagdes de trabalho sédo tuteladas por normas cogentes que devem sempre
serem interpretadas em favor da parte hiposuficiente que é o trabalhador,
assegurando-lhe, desta forma, seus direitos.

Desta forma, voluntariamente ou nao, ao proprietario da terra cabera

suportar o 6nus que a lei trabalhista lhe conferiu.

4.4 Exploracao que favorece o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores

A exploragdo da propriedade rural buscando efetivar o bem-estar de
seus proprietarios e trabalhadores esta prevista no artigo 186, inciso IV, da
Constituicao Federal e no artigo 2%, § 1°, alinea “a”, da Lei n.? 4.504/64, que
respaldam a tutela da dignidade da pessoa humana assegurada também pela Lei
Maior.

Outrossim, deixa-se consignado que a dignidade da pessoa é inerente
ao ser humano, que a partir do momento em que nasce com vida ja deve ter esse

direito assegurado. Portanto, ndo poderia ser diferente as pessoas que exploram a
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terra, ou seja, sdo como todas as outras, detentoras do direito de viverem com
dignidade buscando assegurar-lhes seu bem-estar pela qualidade de vida.
Nesse sentido, Bonavides (1993) apud Linhares (2002, p. 102)

observa:

(..) E o aprofundamento do processo universalista que faz emergir os
novos direitos fundamentais. De principio, alias, eles tem surgido a partir de
instrumentos normativos internacionais, mormente os que tém patrocinio
da Organizacdo das Nacgbes Unidas. O recente advento, por exemplo, da
‘Declaracao do Rio sobre meio ambiente e desenvolvimento’, de 1992, e da
‘Declaracdo de Copenhague sobre o desenvolvimento social’, de 1995,
constituiu dois importantes marcos para os direitos fundamentais da
qualidade de vida, mormente porque nesses instrumentos politico-
normativos internacionais estd esbocada uma série de novos direitos
humanos que, seguramente, ingressardo em diversos ordenamentos
constitucionais do planeta, assumindo o carater de direitos fundamentais.

Com efeito, portanto, verifica-se que ha mobilizacdo mundial para
efetivar os direitos fundamentais, entre os quais, destacamos neste tdpico a
qualidade de vida, observando-se que, de certa forma ela ja esta integrada no
ordenamento juridico brasileiro, havendo necessidade da gestdo publica oferecer
condigcbes para seu desenvolvimento por meio de melhor aplicagdo de seus

recursos.
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5 DESAPROPRIACAO DA TERRA

A Constituicdo Federal assegura a todos o direito de propriedade,
desde que esteja atendendo sua funcéo social. Assim sendo, observa-se que na
medida em que o exercicio do direito de propriedade ndo estiver em conformidade
com as normas que regulam o alcance da funcéo social, ao proprietario ou possuidor
da terra, a lei ndo mais garantira a intocabilidade desta propriedade rural e ainda
possibilitara intervencao estatal sobre ela, sob a forma de desapropriagao.

Segundo Meirelles (2001, p. 561):

Desapropriacdo ou expropriacdo € a transferéncia compulséria da
propriedade particular (ou publica de entidade de grau inferior para a
superior) para o Poder Publico ou seus delegados, por utilidade ou
necessidade publica ou, ainda, por interesse social, mediante prévia e justa
indenizagdo em dinheiro (CF, art. 5% XXIV), salvo as excegdes
constitucionais de pagamento em titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, no caso de area urbana nao
edificada, subtilizada ou nao utilizada (CF, art. 182, § 4% lll), e de
pagamento em titulos da divida agraria, no caso de Reforma Agraria, por
interesse social (CF, art. 184).

Com isso, observa-se que a desapropriacdo da terra consistird na
transferéncia compulséria da propriedade rural que esta nas maos de um particular
para o Estado, que a destinara conforme a necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social. Nessa hip6tese, ao proprietario ou possuidor da terra cabera
apenas indenizacao prévia e justa.

Meirelles (2001, p. 561) ainda ressalta:

(...) a desapropriagdo € o moderno e eficaz instrumento de que se vale o
Estado para remover obstaculos a execugédo de obras e servigos publicos;
para propiciar a implantagdo de planos de urbanizagao; para preservar o
meio ambiente contra devastagdes e poluigdes; e para realizar a justica
social, com a distribuicAo de bens inadequadamente utilizados pela
iniciativa privada. A desapropriagdo €, assim, a forma conciliadora entre a
garantia da propriedade individual e a funcdo social dessa mesma
propriedade, que exige usos compativeis com o bem-estar da coletividade.
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Desta forma, verifica-se que a desapropriacdo da terra consiste numa
intervengéo estatal destinada a distribuir os imdveis utilizados inadequadamente
para que possam cumprir sua fungdo social de forma a satisfazer necessidade ou
utiidade publica ou interesse social, cabendo ao expropriado apenas receber
indenizacao compativel com a propriedade rural compulsoriamente transferida para

o Poder Publico.

5.1 Limites da desapropriacao para reforma agraria

Com efeito, verifica-se que as terras que nao estejam cumprindo sua
funcdo social sdo passiveis de desapropriacdo, porém, observa-se que existem
limitac6es impostas pela Constituicdo Federal que devem ser respeitadas.

Conforme Meirelles (2001, p. 567):

A finalidade publica ou o interesse social é, pois, exigéncia constitucional
para legitimar a desapropriacdo. N&o pode haver expropriagdo por
interesse privado de pessoa fisica ou organizacao particular. O interesse
ha de ser do Poder Publico ou da coletividade: quando o interesse for do
Poder Publico, o fundamento da desapropriacdo sera necessidade ou
utilidade publica; quando for da coletividade, sera interesse social. Dai
resulta que os bens expropriados por utilidade ou necessidade publica sao
destinados a Administracdo expropriante ou a seus delegados, ao passo
que os desapropriados por interesse social normalmente se destinam a
particulares que irdo explora-los segundo as exigéncias da coletividade,
embora em atividade de iniciativa privada, ou usa-los na solucdo de
problemas sociais de habitagao, trabalho e outros mais.

Assim sendo, observa-se que uma propriedade rural que esteja
cumprindo sua funcao social com observancia a preservagdo ambiental, as relagdes
de trabalho e bem-estar de seus ocupantes ndo pode, sob hipdtese alguma, ser
desapropriada para fins de Reforma Agraria, uma vez que contraria aos interesses
publicos e sociais, pois ndo poderia ter sua finalidade produtiva melhor aproveitada

pelo programa de atuacao estatal.

Outrossim, sendo a propriedade rural desapropriada para fins de
Reforma Agraria, o artigo 18 do Estatuto da Terra estabelece:

Art. 18 — A desapropriacao por interesse social tem por fim:
a) condicionar o uso da terra a sua funcéo social;
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promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade;

obrigar a exploragéo racional da terra;

permitir a recuperagao social e econdmica de regides;

estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo, demonstracdo e
assisténcia técnica;

efetuar obras de renovacdo, melhoria e valorizacdo dos recursos
naturais;

g) incrementar a eletrificag@o e a industrializagdo no meio rural;

h) facultar a criacdo de areas de protecdo a fauna, a flora ou a outros
recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades predatérias.

D

—n
~

Com isso, observa-se que a terra desapropriada por interesse social
para fins de Reforma Agraria deve ser aproveitada de forma que sua fungéo social
seja alcancada nos exatos termos do que foi exposto no capitulo anterior, sendo que
esta finalidade da terra ndo se trata de faculdade, mas dever do Poder Publico de
vé-la efetivada. Portanto, na impossibilidade de implementar por completo a
disposicao legal supramencionada, verifica-se que ndo pode haver atuagéo estatal

por auséncia de motivacao determinada em lei.
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6 DA REFORMA AGRARIA

O Estado utiliza suas propriedades rurais publicas para implantar os
projetos de Reforma Agraria por meio de distribuicado das terras em lotes para
familias que estao previamente cadastradas e em situagao de pobreza, sendo que a
partir do momento em que sao fixadas no assentamento recebem crédito instalacao
para construcdo de benfeitorias e aquisicdo de bens para darem inicio a suas

atividades produtivas e geragao de renda.

6.1 Definicao

O Estatuto da Terra, em seu artigo 12, § 12 conceitua Reforma Agraria
como o conjunto de medidas que visam promover melhor distribuicdo de terra,
mediante modificacdo no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios
da justica social e a0 aumento de produtividade.

Segundo o magistério de Silva (2003, p. 797):

Reforma Agraria € programa de governo, plano de atuagdo estatal,
mediante intervencao do Estado na economia agricola, ndo para destruir o
modo de produgdo existente, mas apenas para promover a reparticdo da
propriedade e da renda fundiaria.

Outrossim, a definicdo de Reforma Agraria segundo De Placido e Silva
(2004, p. 1180) é a seguinte:

Reforma politica da estrutura agraria, de modo a fornecer modelo de
exploragdo mais racional de terra, eliminando os latifundios improdutivos e
repartindo a terra entre os colonos e seus familiares.

Desta forma, verifica-se que reforma agraria consiste em medidas
adotadas pelo Estado para cumprir a lei e os anseios sociais, de forma a efetivar a
funcdo social da propriedade e possibilitar 0 acesso de um maior nimero de
pessoas a terra para aumentarem a producao desta determinada area de forma a

beneficiarem-se diretamente com seu resultado e, com isso, promover também o
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desenvolvimento regional e beneficiar indiretamente outras pessoas que acabam

sendo atingidas por estas atividades.

6.2 Finalidade

O Estatuto da Terra, em seu artigo 16, dispée que a reforma agraria
visa o0 estabelecimento de um sistema de integracdo entre o0 homem, a propriedade
rural € o uso da terra, capaz de promover a justica social, 0 progresso € o bem-estar
do trabalhador rural e o desenvolvimento econbémico do Pais, com a gradual
extincao do minifundio e do latifundio.

Observando-se a redacao do dispositivo supramencionado, bem como
a redacao de outros dispositivos legais que também tratam do programa de Reforma
Agraria € possivel destacar que o fim buscado pelo legislador foi a distribuicdo ou
redistribuicdo de grandes areas de terra para um maior nUmero de pessoas que se
encontram em situagcdo de pobreza, mas que sado capazes de aumentarem a
producdo dessas areas de forma a efetivar justica social, progresso regional e

desenvolvimento econémico do Pais.

6.3 A Politica de Reforma Agraria

A atuacéo estatal relacionada ao programa de governo para a reforma
agraria consiste na distribuicdo de terras publicas para familias previamente
cadastradas e que preenchem requisitos estabelecidos pelos 6rgaos
governamentais delegados, entre os quais deve ser verificado se essas pessoas
estdo em situagcao de pobreza, bem como se elas tém afinidade com o campo para
que seja possivel implementar a fixacdo destas familias na terra para torna-la
produtiva.

Atualmente, as terras destinadas a Reforma Agraria estdo sendo
arrecadadas por meio de desapropriacdo por interesse social, pois o critério que
motiva a intervengao estatal é a existéncia de movimentos sociais que se encontram
as margens das propriedades rurais que, segundo eles, as terras nao estao

cumprindo sua fung&o social em face de inumeras familias que compdem essas
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organizacdes e que estdo em situacdo de pobreza em decorréncia de ndao haver
postos de trabalho para elas no campo.

Em um segundo momento, apds a desapropriacao da propriedade rural
particular, tornando-a publica, é criado um projeto de assentamento consistente na
reparticao desta area em pequenos lotes, onde em cada um é fixada uma familia de
assentados, cujos beneficiados do programa de reforma agraria recebem recursos
financeiros para possibilitar o inicio de atividades produtivas e gerar renda para suas
sobrevivéncias, que sdo denominados de créditos instalacao que, segundo “site” do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, é feito nos seguintes termos:

A concesséo de Crédito Instalagdo permite o suporte inicial aos assentados
do Programa Nacional de Reforma Agraria nos Projetos de Assentamento
criados ou reconhecidos pelo Instituto Nacional de Colonizagido e Reforma
Agraria (Incra). O beneficio deve garantir a seguranga alimentar das
familias assentadas, pela compra de alimentos e aquisicdo de insumos
agricolas; a construgdo e recuperagao de moradias; a segurancga hidrica
aos projetos localizados no semi-arido brasileiro, com a construgdo de
pequenos sistemas de captacdo, armazenamento e distribuicdo de agua; e
a aplicagdo em bens de produgdo (sementes, mudas, matrizes animais,
etc) para a geracado de renda. O Crédito Instalagdo vem sendo concedido
desde 1985, sendo um importante instrumento na implantacao dos projetos
de assentamento. Seus valores e modalidades vém sendo adequados ao
longo dos anos de modo a propiciar condicées dignas de ocupagdo, de
produ¢do e manutengdo das familias na parcela rural. Desde 2005, sédo
cinco as modalidades e valores correspondentes instituidos: Apoio Inicial:
R$ 2,4 mil por familia; Aquisicdo de Materiais de Construgao: R$ 5 mil por
familia; Fomento: R$ 2,4 mil por familia; Adicional do Semi-Arido: Até R$
1,5 mil por familia; Recuperagédo de Materiais de Construcdo: Até R$ 3 mil
por familia.

Desta forma, verifica-se que a Administracdo Publica desembolsa
inicialmente a exata quantia para indenizar o proprietario particular que teve suas
terras expropriadas, sendo este um requisito essencial para a intervencao estatal,
bem como desembolsa a quantia equivalente ao crédito instalacdo, a fim de
propiciar a familia assentada condi¢cdes de produgédo e geracao de renda capaz de
lhe assegurar vida digna de sobrevivéncia, que segundo o “site” do jornal periddico
“Folha de Sao Paulo”, disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u306896.shtml> Acesso em 12 ago.
2007, o custo inicial gira em torno de R$ 31.000,00 (trinta e um mil reais) por familia
assentada.

Por fim, o Poder Publico verificando que o programa de Reforma
Agréria ndo estd alcancando a finalidade pelo qual foi instituido em razdo da
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situacao de pobreza em que os assentados continuam a se submeterem, acaba por
beneficia-los com os demais programas assistenciais do Estado, como o bolsa
familia e o bolsa escola, que sao destinados as familias que se encontram em
condi¢cdes de pobreza.

Tal fato é verificado pelo Manual do Programa Bolsa Familia —
Orientagdes para o Ministério Publico (2005, p. 45) no tocante ao cadastramento de
familias, onde orienta-se: “Prestar atencao especial as populacées menos visiveis e
mais necessitadas (indigenas, quilombolas, moradores de rua, assentados,
migrantes, etc). “Site” da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/menu_superior/manuais-e-publicacoes-1>.
Acesso em 08 ago. 2007, onde o Estado observa a necessidade de assisténcia
especial de amparo aos beneficiados do programa de Reforma Agraria dadas suas
condicdes de necessidade.

Outrossim, salienta Graziano (2004, p. 101):

A fraca performance produtiva da reforma agraria e as péssimas condicoes
de vida nos assentamentos sempre foram de conhecimento do Governo.
Se a qualidade da reforma era questionavel, cabia ao poder publico
executar as agdes reparadoras pertinentes (...).

Desta forma, verifica-se que os beneficiados com o programa de
reforma agraria ndo conseguem atingir indices de produtividade satisfatérios, haja
vista que o resultado de producado de suas atividades ndo sao suficientes para Ihes
assegurar uma vida digna.

O Poder Publico, verificando esta situacao de fragilidade das familias
assentadas, deveria intervir, por meio de seus funcionarios técnicos, para resolver o
problema da produtividade da terra, fazendo com que a propriedade publica seja
utilizada de forma adequada e racional, assim como poder conferir aos que nela
habitam bem-estar e vida digna, contudo, a intervencao estatal se limita a conceder
os beneficios de outros programas sociais aos assentados para que somente nao
passem fome.

Além disso, Graziano (2004, p. 83) observou que:

(...) os 6rgaos publicos direcionados ao setor se pautaram pelo
assistencialismo, e os beneficiados se acostumaram com o clientelismo.
Entretanto, essa forma de atuagao precisa ser revista completamente. Nao
adianta o governo dar assisténcia técnica, dar crédito, dar infra-estrutura,
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dar tudo. E isso que esta errado. A agdo — o ato de dar — esta equivocada.
Nada, nenhuma politica, vai ser eficaz, provocar mudancgas consistentes,
duradouras, se a via do beneficio, o enfoque da a¢do nao mudar.

Portanto, verifica-se que o atual programa de Reforma Agraria néo
atende aos requisitos fundamentais estabelecidos para que a terra atinja sua funcao
social, ressaltando-se que para isso, a atuacao estatal pode e deve ser aprimorada
para que o bem publico destinado aos assentados torne-se produtivo e capaz de
oferecer vida digna a estas pessoas, bem como é preciso que o “clientelismo” seja

expurgado da politica brasileira.

6.3.1 Consequeéncias

Diante da forma como é desenvolvido, do fraco desempenho produtivo
e de resultados do atual programa de Reforma Agréaria, ha a geracao de diversas
consequéncias prejudiciais, tanto aos assentados beneficiados com a atuacéo
estatal, como também a coletividade, afrontando claramente aos preceitos
constitucionais e legais que estabelecem a forma e o exercicio do direito de

propriedade para o alcance de sua funcéo social.

a) Evasao de investimentos regionais

Com efeito, verifica-se que movimentos sociais recrutam
indiscriminadamente pessoas para integrarem grupos em forma de acampamentos
que ficam as margens de estradas e rodovias ao entorno de propriedades rurais,
que acabam se tornando alvos de invasoes.

No inicio, a justificativa encontrada por tais movimentos para motivar
suas acbes era a de que essas propriedades rurais se tratavam de latifundios
improdutivos, cuja finalidade de seus proprietarios ndo era a producdo, mas
especulacao imobiliaria. Nessa hipétese, verifica-se que a terra adquirida para essa
finalidade efetivamente ndo atingiria sua funcdo social, o que entdo acabava
tornando legitima a atuacdo destes movimentos, que representavam os interesses

de trabalhadores rurais em situagcdo de pobreza, que nao tinham condi¢cées de
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adquirirem suas préprias propriedades ou de se colocarem no mercado de trabalho,
0 que acabava por justificar a desapropriacao desta propriedade rural por interesse
social ap6és a justa e prévia indenizacao ao expropriado.

Com isso, adquirir propriedades como forma de especulacao de capital
deixou de ser atracdo para estes investidores, fato extremamente positivo para a
Nacao. Desta forma, foi se consolidando o perfil das pessoas que adquiriram terras
como proprietarios rurais que, por finalidade, buscavam a producao dessas areas.

Conforme observa Graziano (2004, p.133):

Quando havia inflagédo, era vantagem deixar a terra parada, pois esse ativo
se valorizava como nenhum outro. Nem o0 mercado de capitais nem o do
ouro funcionavam direito no Brasil. Entretanto, esse cenario alterou-se
drasticamente, para melhor, do ponto de vista macroecondémico. A
modernizagdo dos latifundios e a conseqliente profissionalizagdo da
agropecuaria fizeram com que a terra ociosa, antes uma vantagem, se
tornasse uma excegao.

Entretanto, observa-se que este fato ndo foi o Unico a determinar o
alcance de grande produtividade destas terras. A partir da década de 90, os
mercados econdmicos dos Paises foram se integrando em blocos, de forma que
essa interacdo ocasionou a globalizagdo da economia, cujos produtos passaram a
ter precos regulados pela oferta mundial de producéo.

Desta forma, o Brasil, com extensas areas agricultaveis, passou a
competir com outros grandes produtores mundiais de produtos agropecuarios, como
Argentina, Australia, Estados Unidos, entre outros, o que obrigou emprego de novas
tecnologias capazes de reduzir os custos de produgcdo € ao mesmo tempo aumentar
a produtividade. Assim sendo, verifica-se que a prépria economia de mercado fez
com que as propriedades rurais que nao se adequassem fossem incorporadas a
outras propriedades, pois a falta de modernizacao tornou a propriedade obsoleta e
improdutiva, ocasionando sua insustentabilidade e obrigando seu proprietario a
dispor de seu bem.

Com isso, propriedades improdutivas deixaram de existir nas regides
produtoras, o que fez com que o foco desses movimentos sociais para motivar as
invasdes se voltasse para a preservacdo do meio ambiente, tendo em vista que
segundo eles, o0 emprego dessas tecnologias agredia o meio ambiente.

Com efeito, a justificativa agora apresentada ndo encontrou respaldos

cientificos. Ademais salienta-se que, conforme exposto anteriormente, o aumento de
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producdo implica proporcionalmente em diminuicdo de areas necessarias para
produzir a mesma quantidade de produtos e, o cultivo de produtos geneticamente
modificados que possuem uma resisténcia maior a pragas e doengas efetivamente
acarreta a diminuicao do emprego de venenos e defensivos agricolas, que também
afetam sobremaneira o0 meio ambiente.

Desta forma, verifica-se que a conivéncia do Estado em ver essas
propriedades invadidas sem qualquer motivagdo técnica e cientifica gera grande
instabilidade na regido onde ocorrem, de forma que afugentam pessoas e empresas
a adquirirem ou investirem nas terras para producgdo, tornando-a com indices de
produtividade e geracao de renda aquém do que poderia ser alcancado, além de ser

um desservigo para a democracia, como bem observa Graziano (2004, p. 72):

Querer consertar as mazelas da sociedade poés-industrial por meio da
distribuicao de terras patenteia uma idéia generosa, porém atrasada, diante
da realidade. Seu resultado nédo escapara de configurar um retumbante
fracasso. Ganham com esse processo, além da politica abjeta, apenas a
organizagdo do MST e seus similares, cujos objetivos ndo estao claros
para a sociedade. A democracia est4d sendo maculada pelas invasées de
terras, um processo desvirtuado que ruma para uma espécie de terrorismo
no campo, misturando perigosamente gente de bem com oportunistas de
todo tipo, estelionatarios e foragidos da policia, configurando um verdadeiro
banditismo rural.

De se ver que o desenvolvimento regional é afetado quando ndo ha
politicas publicas que asseguram a propriedade privada, mesmo quando sao
exploradas com observancia nas leis.

Pode-se afirmar, ainda, que o desenvolvimento regional é afetado de
forma significativa quando a ocupacao de terras publicas, por meio de
assentamentos, nao atinge indices satisfatérios de producao que sao causados pela
falta de critérios de escolha das pessoas que se beneficiam do programa de
Reforma Agréaria e pela falta de fiscalizagdo do Poder Publico, que deveria cobrar o
emprego de tecnologia colocada a disposicao dos assentados por meio de apoio
financeiro e cobrar producéo.

Portanto, ndo ha davidas que propriedades rurais, sejam elas publicas
ou privadas, que ndo atingem indices satisfatérios de produtividade obstam o
desenvolvimento regional por ndo gerarem renda suficientemente capaz de

alavancar outros setores da economia e propiciar crescimento econémico.



30

b) Evasao de assentados

As propriedades rurais destinadas ao programa de Reforma Agraria
sofrem uma reparticdo da area total em lotes que sédo destinados a distribuicdo para
as familias cadastradas, que ap0s fixadas, recebem créditos instalacao para erguer
benfeitorias necessarias para moradia e producdo, assim como iniciar suas
atividades produtivas.

Entretanto, observa-se que a atuacdo estatal se limita a concessao
destes créditos, pois embora existam funcionarios publicos para oferecerem suporte
técnico as familias assentadas, eles ndo sao suficientes ou eficazes para transmitir
instrugdes adequadas para geragcdo de produgdo e renda, ocasionando uso
irracional e inadequado da terra com baixos indices de produtividade que acabam
por ndo serem suficientes a propria subsisténcia familiar.

O baixo indice de produtividade também é conseqiiéncia da baixa
qualificacdo dos assentados, dificultando a aplicagdo de novas tecnologias para a
producdo das terras que ocupam. A ocorréncia deste fato é reflexo do
cadastramento indiscriminado de pessoas para o programa de Reforma Agréria, no
qual deveria haver triagem para selecionar pessoas por grau de conhecimento na
area de producao agropecuaria, sendo que as pessoas com baixo nivel de
conhecimento, antes de serem fixadas na terra, deveriam ser instruidas a fim de
tornar os assentamentos produtivos.

A selecédo indiscriminada ainda resulta na distribuicdo de terras para
pessoas que nao tem afinidade com o campo, assim como nao tem interesse em
produzir, mas apenas comercializar a terra em que forem fixadas.

Desta forma, verifica-se que, seja pela baixa produtividade ou pela
intencdo de comercializar a terra, ocorre grande evasdo dos lotes de Reforma
Agraria, gerando um comércio ilegal de bem publico.

Salienta Graziano (2004, p. 115) que:

(...) segundo dados oficiais, a evasdo nos projetos situa-se em torno de 30
por cento, sendo menor nos estados do Sudeste (12 por cento) e Sul (25
por cento) e bem maior, perto de 40 por cento, no resto do pais. Ha
projetos de assentamentos em que 70 por cento das familias deixaram o
lote de terra e retornaram para sua origem.
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A evasao das familias nos projetos de reforma agraria somente nao é
maior, nas estatisticas do Governo, porque existe um mercado secundario
de terras que mascara o processo. Em geral, os lotes da reforma agraria
sdo vendidos, a pregos que, logo no primeiro ano, atingem de R$ 3 a 5 mil.
Lotes mais antigos, com benfeitorias residenciais, alcangam até R$ 30 mil.
Sai uma familia e entra outra, sem que as autoridades consigam controlar o
problema. Depois, efetivada a desisténcia, regulariza-se a situagédo de
quem chegou, normalmente algum parente ou cupincha de alguém mais
graudo do préprio assentamento.

Portanto, verifica-se que a falta de critérios de selecao das familias que
integram o programa de Reforma Agraria faz com que a terra publica ndo atinja sua
funcédo social pela baixa produtividade, quando ndo ocorre situacao mais grave
consistente no desvirtuamento da finalidade pelo qual a terra foi destinada, como

nas hipéteses de comercializacao ilegal de direito que recai sobre o bem publico.

c¢) Situacao de pobreza nos assentamentos

A utilizacao inadequada e irracional da terra, além de fazer com que
ela ndo atinja sua funcao social, acaba resultando baixos indices de produtividade
que criam pobreza nos assentamentos, pois a produtividade alcancada nao é
suficiente para gerar renda capaz de possibilitar a subsisténcia da familia assentada
e oferecer vida digna a ela.

Conforme exposto alhures, essa situacdo de pobreza das familias
assentadas faz com que permanecam dependentes de outros programas
assistencialistas do Estado, que se limita a intervir desta forma, fazendo com que
€ssas pessoas nao consigam sair dessa situacao indigna de vida e de vinculacao a
estes programas sociais que nao permitem a evolucéo intelectual delas.

Nesse sentido, Graziano (2004, p. 122-123) observa:

(...) No chamado Censo da Qualidade, patrocinado pelo governo, a renda
média familiar, por més, nos projetos implantados durante o Governo FHC,
alcangou apenas R$ 198, na média nacional, caindo para R$ 161 no
Nordeste e elevando-se para R$ 244 no Centro-Oeste. Igualmente, isso se
refere a renda bruta, sem considerar os custos de producao rural. Nessa
pesquisa, as pensdes e beneficios publicos complementam a renda de 25
por cento das familias assentadas, na média nacional, indice que sobe
para 34 por cento no Nordeste, o que € um namero altissimo.

Se eu supor, por baixo, que o custo operacional de produgéo atinja 50 por
cento da renda agricola bruta, o rendimento liquido cai substancialmente,
ficando em torno de R$ 100 para cada familia por més de trabalho.
Retirando-se, ainda, da renda liquida os beneficios previdenciarios, cujo
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valor ndo foram calculados, certamente o resultado econémico obtido pelos
novos agricultores estaciona abaixo de qualquer linha de pobreza que se
estabeleca.

Isso prova que a reforma agréria ndo gera renda suficiente para garantir a
sustentabilidade da producéo rural. Tomando-se o melhor numero como
referéncia, a renda liquida familiar, ndo individual, extraida da produgéao
rural, se situa em torno de R$ 130 por més, na média brasileira. E muito
pouco.

Sabe-se que “O grau de miséria na maioria dos assentamentos permite
afirmar, com tristeza, que houve uma favelizagcdo da zona rural (...)” (GRAZIANO,
2004, p.108).

Em razao disso, pode-se afirmar que o programa de Reforma Agraria é
um fracasso, fazendo com que as terras publicas destinadas as familias assentadas
nao atinjam sua funcao social, seja pelo seu uso inadequado, seja pela pouca
produtividade, seja pela situacao indigna de vida e de pobreza que seus ocupantes
s&o submetidos.

Segundo também ressaltou Graziano (2004, p. 75):

A terra deixou de ser passaporte para a felicidade. Que o digam os milhdes
de pequenos e médios agricultores que ha geragées cultivam seu pedaco
de chao e hoje lutam desesperadamente para sobreviver na competi¢cdo da
economia global (...).

Verifica-se, com isso, que a forma dos assentamentos dividida em
unidades de producéao esta ultrapassada. A inevitavel globalizacao econémica torna,
cada vez mais, a pequena darea de terra insustentavel, pois o aumento de
competitividade faz com que a margem de lucro sobre os produtos fique cada vez
mais estreito, ocasionando diminui¢cdo de receita sobre o limite de producdo da

pequena propriedade.

d) Fortalecimento de pseudo movimentos sociais

A falta de selecdo das familias por critério de conhecimento ou
afinidade com a terra possibilita que movimentos sociais, sob os mais variados
nomes, formem rapidamente grupamento de pessoas e se intitulem seus
representantes, muito embora atuem a margem da lei por nao constituirem

personalidade juridica.
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Estes movimentos sociais entdo levantam acampamento ostentando
bandeiras, brasdes e gritos ordenados e coordenados que, por pressao, geralmente
sob a forma de invasdes, conseguem um canal de dialogo entre o Poder Publico e
os lideres do movimento, de onde saem cestas basicas e negociacbes em torno de
imoveis rurais pretendidos.

Com esse canal de negociacdes aberto entre lideres de movimentos
sociais e Governo, gerando resultados para seus integrantes, cria-se uma impressao
de que as pessoas que buscam por beneficios do programa de Reforma Agraria sé
poderiam conseguir por meio destes movimentos.

Por outro lado, o Poder Publico aceitando o cadastramento de familias
elaborado por estes movimentos sociais possibilita que pessoas sem qualquer
afinidade com a terra ingressem no programa de governo, inclusive pessoas que
nao precisam dele para sobreviver.

A submissao do Estado em face destes movimentos sociais fortalecem
seus lideres, que conseguem arrebanhar cada vez mais pessoas que se deixam
influenciar na esperanca de conseguirem suas “préprias” terras e créditos. Nesse
aspecto, cabe ressaltar que as vantagens oferecidas para quem nada possuiu sao
irrecusaveis.

Com isso, estes movimentos séo inchados de todo tipo de pessoa que
nao possuem imével em nome proprio. Pessoas com situacao de renda estavel,
pessoas que nao possuem qualquer capacitagcdo, pessoas que nao possuem
afinidade com o meio rural, enfim, até pessoas que realmente preenchem os
requisitos necessarios para se beneficiar com o programa de Reforma Agraria.

Graziano ressalta (2004, p. 160-161):

'Tem gente de bem, gargons, comerciantes, aposentados, botequeiros,
quase todos os moradores da cidade, tem até fiscal de renda da Prefeitura.
A maioria ndo sabe plantar mandioca e é capaz de enterrar o tubérculo;
gente que nunca pegou numa enxada’, esclarecia-me o prefeito Ademar,
quando eu lhe perguntava quem eram aquelas pessoas que estava no
acampamento.

‘Mas, e os sem-terra?’ forcei a barra.

‘Bom, do jeito que vocé esta descrevendo, assim nao tem ninguém
mesmo’, sentenciou em seu gabinete, onde me recebia gentilmente, como
correligionario do PSDB.

E desagradavel divulgar essas coisas, expondo pessoas conhecidas, mas
a situacdo parece tdo absurda que me socorro de testemunhas, mesmo
correndo o risco de as chatear. Toda a cidade de Presidente Epitacio, um
municipio com 45 mil habitantes, parece compor os acampamentos
existentes. Desde o0s mais pobres até os remediados, comerciantes,
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agougueiros, vendedores ambulantes, prostitutas, todos colocaram um
dedinho nesse negécio de ganhar terra de graga, fingindo ser sem-terra.
Vieram ainda algumas comitivas de brasiguaios e até uma turma oriunda
da Bahia, atraidas pela promessa facil.

Desta forma, verifica-se que a atuagdo desses movimentos sociais €
um desservico para a democracia e para a Nagdo, uma vez que incitam acdes
violentas em suas invasdes de terras sem qualquer amparo legal e social e agrupam
pessoas para se beneficiarem do programa de Reforma Agraria sem qualquer
critério de escolha no sentido de poderem dar uma melhor utilidade ao bem publico
colocado a disposigao.

Sobreleva ressaltar que nao se vé qualquer atuacédo efetiva desses
movimentos no sentido de planejar e estabelecer metas de producédo das terras
publicas ja destinadas e ocupadas por familias beneficiadas com o programa de
Reforma Agraria e, quando atuam apés a formacédo do Assentamento, vé-se que é
somente para cobrar dinheiro, nos levando a ideagdo de que suas atividades nada
tém de interesse social, portanto, sequer poderiam exigir do Poder Publico,

desapropriacdes para esse fim.

e) Desvio de receita publica

Nao ha duvidas de que o Estado necessita de receitas para aparelhar
e financiar os servicos que |Ihe sao préprios como saude, educagao, seguranca,
entre outros.

Conforme exposto anteriormente, o custo de cada familia beneficiada
com o programa de Reforma Agréaria é por volta de R$ 31 mil, ou seja, a atuacéo
estatal torna-se excessivamente onerosa em face de seu resultado, que nao é capaz
de gerar renda suficiente para manter dignamente as pessoas assentadas,
obrigando-as a se socorrerem de outros programas estatais de assisténcia.

Com efeito, 0 montante gasto para fixar uma familia na terra ndo tem
qualquer eficacia se a finalidade almejada ndo € alcancada, ou seja, seriam recursos
que teriam uma fungdo social muito maior, por exemplo, se fossem aplicados em

setores de producdo em dificuldade sob a forma de incentivos fiscais, pois
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efetivamente geraria renda e empregos sob amparo de todos os direitos e beneficios
trabalhistas, o que ndo ocorre com os assentados.

Ademais, verifica-se que os baixos indices de produtividade dos
assentamentos de Reforma Agraria geram situacdo de pobreza entre seus
beneficiarios, que ndo conseguem obter renda suficiente para suas manutengdes.
Com isso, precisam buscar os beneficios de outros programas sociais, que sao
custeados por recursos publicos que poderiam ser utilizados para o aprimoramento
e fornecimento de seus servigos proprios de Estado se a finalidade do programa de
governo tivesse atingido seus objetivos, entre os quais se destaca a fixacdo da
familia no bem publico para que ela, com o cultivo da terra e sua producéo, pudesse
obter renda suficiente para uma vida digna.

Desta forma, observa-se que os recursos publicos devem ser aplicados
em outros planos de atuacao estatal que tenham resultados que melhor satisfacam
os interesses sociais, que sdo os interesses de toda a coletividade, até que haja
reestruturacdo do programa de Reforma Agraria capaz de atingir suas finalidades,
entre elas a de que com as receitas aplicadas inicialmente nos projetos de
assentamento, possam gerar renda minima ao beneficiado que, por equidade, seja
correspondente ao salario recebido pela grande maioria de trabalhadores urbanos e
rurais do Pais.
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7 REFORMA AGRARIA LEGAL

De se ver que o programa de Reforma Agraria deve ser executado de
forma que as finalidades estabelecidas por disposicées constitucionais e legais
sejam observadas, a fim de que, para o0 bem comum, as conseqiéncias prejudiciais
supramencionadas nao ocorram.

Outrossim, deixa-se anotado que os atos discricionarios do Poder
Publico sdo vinculados ao ordenamento juridico e ainda deve ser pautado pela
eficacia e pelo interesse publico, conforme o disposto no artigo 37, “caput”, da
Constituicao Federal.

Desta forma, portanto, verifica-se que o programa de governo
direcionado a Reforma Agraria deve obedecer aos termos da lei, consolidando a
funcdo social nas areas desapropriadas e destinadas a reforma agraria, de forma
que o bem publico seja utilizado racionalmente e adequadamente, respeitando-se o
meio ambiente, o0 bem-estar das pessoas que nelas habitam, bem como
observando-se os interesses da coletividade.

Salienta-se, ainda, que para que a Reforma Agraria atinja seus
objetivos, importante destacar que é imprescindivel a observancia das leis por todos
0s sujeitos que integram o processo do programa de governo, principalmente os
orgaos publicos que possuem atribuicdo para fiscalizar o cumprimento da lei e da

atuacao estatal nos seguintes termos.

7.1 Atuacao da Administracao Publica

Conforme exposto anteriormente, o Poder Publico tem poderes de
intervencdo sobre toda propriedade que ndo esteja cumprindo sua funcao social,
entre os quais foi destacada a desapropriacdo por interesse social para fins de
Reforma Agraria.

A intervencao estatal estd prevista no ordenamento juridico, porém,
cabe ressaltar que a atuacdo administrativa, a partir de entdo, deve ser no sentido
de conferir a propriedade, transformada em bem publico por esta forma de aquisicéo
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originaria, funcédo social, uma vez que o artigo 5° inciso XXIIl, da Constituicdo
Federal nao faz distincao entre propriedade publica e privada quando se estabelece
que ela deve atender sua funcao social.

Com isso, observa-se que para a propriedade particular sofrer
intervencdo estatal por ndo atender a sua funcdo social, o administrador deve
observar se os requisitos imediatos previstos em lei estdo presentes, ou seja, se a
terra ndo estd sendo integralmente explorada, se nao estdo sendo observadas as
normas de preservacdo ambiental, se ndao estd conferindo bem-estar a seus
habitantes, se as relacbes de trabalho ndo estdo sendo respeitadas, conforme o
estatuido no artigo 186 da Constituicdo Federal.

Preenchidos os requisitos legais para desapropriacdo, a Administracao
Publica deve observar se ha utilidade e interesse publico na aquisicao desta terra
pelo 6nus da indenizacao legalmente determinada.

Havendo interesse publico e previsdo orcamentaria para indenizar o
expropriado, a propriedade rural, adquirida pela desapropriacédo, torna-se parte do
patriménio publico que, conforme ja verificado pelo administrador, era bem Uutil e
necessario para efetivar o programa de Reforma Agraria, no sentido de destinar a
terra para pessoas em situacdo de pobreza para que nelas pudessem trabalhar e
gerar renda suficiente para seu sustento e desenvolvimento regional, fazendo,
assim, com que ela cumpra sua fungéo social nos interesses da coletividade.

Conforme Meirelles (2001, p. 567):

Interesse social nao é interesse da Administragdo, mas sim da coletividade
administrada. Dai por que os bens expropriados por interesse social, na
maioria das vezes, 0 sdo para traspasse aos particulares que lhes possam
dar melhor aproveitamento ou utilizagdo em prol da comunidade.

Portanto, arrecadada a propriedade rural e transformada em bem
publico, a Administracdo deve realizar criteriosa avaliagdo sobre os possiveis
beneficiados, a fim de que possam conceder o direito de uso da terra publica para
pessoas que comprovadamente estejam em situacao de pobreza e tenham afinidade
com o campo, com escopo de possibilitar que a Reforma Agraria atinja seus
objetivos nos moldes dos artigos 16 e 18 do Estatuto da Terra.

Realizada a selecdo das pessoas aptas a se beneficiarem com o
programa de Reforma Agraria, deve-se realizar um rigoroso cadastramento das
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familias, no sentido de evitar a utilizagdo ou desvio de finalidade indevido das verbas
e bens publicos.

Fixadas as pessoas na terra publica, a Administracdo deve oferecer
apoio técnico e fiscalizar se os créditos de instalacdo mencionados anteriormente
estdo sendo empregados conforme foram destinados, a fim de conferir fungcéo social
ao bem publico. Outrossim, salienta-se que o Estado tem o dever de prestar contas
acerca dos créditos de instalagdo disponibilizados ao programa de governo e 0s
resultados que estao sendo obtidos com o emprego destas verbas publicas, por se
tratar de interesse publico e imposicao legal.

Este monitoramento realizado pelo Poder Publico deve ser
permanente, com escopo de evitar improdutividade do bem publico, comercializacao
do direito de uso da terra publica e instalacdo de pessoas que nao preenchem os
requisitos do programa de governo, bem como possibilitar o planejamento de
atuacao na concessao de créditos de financiamento agricola, seguro de safra, entre

outros.

7.2 Desapropriacao da propriedade rural

Com efeito, verifica-se que a propriedade rural que nao estiver
cumprindo sua funcdo social pode ser desapropriada por interesse social para fins
de Reforma Agraria.

Nao ha duvidas de que a propriedade rural que agrida o meio ambiente
ou nado tenha sua area agricultavel efetivamente aproveitada ou que submeta as
pessoas que nela estejam laborando em situacées indignas é o principal alvo de ser
desapropriada e destinada ao programa de Reforma Agraria.

Em relagdo a ofensa ao meio ambiente, bem como a dignidade da
pessoa humana, observa-se que sao violacbes legais que né&o podem ser
contestadas pela defesa da manutengao desta propriedade em poder do particular
gue nao a utilizou adequadamente.

Entretanto, em relacdo a efetiva utilizacdo da area agricultavel da
propriedade, observa-se que existem diversos fatores que devem ser observados, a
fim de se evitar eventual abuso na atuacdo do Poder Publico, tendo em vista que

podem ocorrer situacées de imprevistos climaticos, instabilidade econbémica
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afetando precos de insumos agricolas ou até mesmo das mercadorias produzidas,
entre outras que sado alheias, mas que influenciam na produtividade da terra.
Portanto, torna-se imprescindivel que a avaliacdo de produtividade e utilizacéo
adequada do solo seja realizada pela Administracdo levando-se em conta os
resultados das propriedades de determinada regido naquele determinado momento
e nao por meio de numeros que estao previamente determinados por atos do Poder
Publico.

Contudo, se a propriedade rural privada ndo alcangou indices de
produtividade ou ndo teve suas terras efetivamente utilizadas por mera opcgao
administrativa, entdo, podera ser submetida a um processo de desapropriagao.

Nesse aspecto, a fim de evitar danos irreparaveis, tanto ao expropriado
como a coletividade, importante ressaltar sobre a necessidade de instruir o processo
de desapropriacao por laudos técnicos que demonstrem que a propriedade nao foi
utiizada adequadamente e ainda do projeto de Reforma Agraria que sera
implantado no local, constando detalhadamente o niumero de familias que serdo
beneficiadas, a forma como seréo fixadas na terra, os meios de produg¢ao que serao
colocados a disposi¢cao, a produtividade a ser atingida, enfim, como sera atingida a
funcéo social da terra se ocorrer a desapropriacdo para destinar a terra ao programa
de governo.

Embora estas medidas ndo estejam previstas em lei, observa-se que
seriam medidas importantes para combater a ineficacia do atual programa de
governo e dar efetividade aos objetivos da Reforma Agréria previstos na
Constituicao Federal e Estatuto da Terra.

7.3 Interesse da coletividade

De se ver que o programa de Reforma Agraria passa a atender
interesses individuais disponiveis a partir do momento em que efetua a distribuicao
da terra em unidades de producéo, por lotes, para cada familia, concedendo o direito
de uso da propriedade rural publica.

A concessdo de uso da terra conferida ao beneficiado trata-se de
direito disponivel, uma vez que lhe é permitido abrir mao deste direito e transferir
para outra pessoa. Nesta hipétese, ndo ha qualquer ofensa a lei, porém, ela torna-se
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ilegal no momento em que este beneficiado dispde deste direito em troca de
prestacdo pecunidria, passando a criar um mercado de especulacdo e
consequentemente desvirtuando a finalidade de producéo da terra.

Outrossim, a distribuicdo da terra em lotes para cada familia acaba por
tornar a sua utilizagdo, um interesse individual, uma vez que a sua utilizagdo pelo
beneficiado do programa de Reforma Agraria pode ser realizada da forma como |he
convier. Com isso, podem ocorrer duas situagdes distintas. A ocorréncia da primeira
hipotese é rara e se verifica quando o beneficiado consegue tornar produtiva a
propriedade publica em que foi fixado, possibilitando gerar renda suficiente para sua
subsisténcia e de sua familia. A segunda hip6tese é maioria entre os assentados,
que nao conseguem alcancar indice de produtividade necessario para gerar renda
capaz de manter suas familias. A Ultima hipétese, ndao ha duvidas, é muito mais
prejudicial para a coletividade em razao da necessidade de manutencao de outros
programas assistenciais para atender essas familias de beneficiados com o
programa de Reforma Agraria.

Entretanto, em ambas as hipdteses, verifica-se que nenhuma delas
atende ao interesse coletivo, tendo em vista que os programas de governo devem
levar em consideracdo a situacdo econdmica e social de toda a populagdo e nao
somente de determinado grupo de pessoas.

Nesse aspecto, passa-se a expor o0 seguinte. Na segunda hip6tese, em
que o beneficiado ndo consegue sobreviver de seu trabalho na terra, observa-se que
o préprio descumprimento da funcao social do bem publico que utiliza, por si, ja
possibilita verificar que sua utilizacdo esta contraria aos interesses da coletividade e
violam os preceitos legais.

A primeira hip6tese, embora a propriedade rural publica esteja
cumprindo sua funcao social e, portanto, atingido as finalidades do programa de
Reforma Agraria e da lei, observa-se que com a distribuicao da terra em unidades de
producdo por familia, existe possibilidades de, com a producdo da terra, o
beneficiado acumular riquezas. Nesse sentido, € onde ocorre hipétese de atuacao
estatal contraria aos interesses da coletividade, posto que a finalidade do programa
de governo e da lei € a erradicacéo da pobreza e ndo acumulacao de capitais.

Portanto, para evitar a acumulacdo de capitais e possibilitar a
erradicacao da pobreza, verifica-se que ha necessidade de se estabelecer um limite
de fruicdo da renda obtida com a producao destes bens publicos, onde o excedente
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seria utilizado com a expansao do préprio programa de Reforma Agraria. Salienta-
se, ainda, que possibilitando a acumulacdo de riquezas por meio do programa de
governo, o Estado n&o proporciona igualdade de tratamento entre pessoas em
situacao de pobreza se for considerado que, segundo “site” do Jornal “Folha de Sao
Paulo”, disponivel em:<htpp://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0512200610.htm>
Acesso em 20 ago.2007, 44 milhdes de pessoas recebem um salario minimo.

Desta forma, verifica-se que para atender o interesse coletivo, a
atuacao estatal deve ser no sentido de possibilitar a equiparacao da renda de todos
os beneficiados do programa de Reforma Agraria com a renda da maior parte dos
trabalhadores, a fim de alcancar o maior nimero de pessoas, até que, entdo, haja

possibilidades de aumentar igualmente a renda real de todos.

7.4 Sucessao de assentados

Conforme exposto anteriormente, o Poder Publico confere ao
beneficiado do programa de Reforma Agréria, direito de uso sobre o bem publico,
porém, de forma a possibilitar que o assentado, se lhe convier, transfira o direito de
uso sobre a propriedade rural em que foi fixado para outra pessoa.

Diante dessa possibilidade, verifica-se a ocorréncia de duas situagoes
negativas. A primeira é a que abre possibilidade para comercializacdo e
especulacao sobre os lotes de terra destinados ao programa de Reforma Agraria e a
segunda, é a possibilidade de conferir esse direito a pessoas que nao preenchem os
requisitos para se beneficiarem do programa de governo, seja porque ndo sao
pessoas em situacado de pobreza, seja porque nao possuem afinidade com o campo.

Assim sendo verifica-se que ha necessidade de controle a ser
realizado pelo Poder Publico a fim de impedir que essas modalidades de sucessao
de lotes de terra ocorram indiscriminadamente, o que evitaria distribuir terras para
quem nao preenche os requisitos para se beneficiar com o programa, bem como
evitaria que pessoas que efetivamente tenham direito ao beneficio figuem por anos
esperando a terra para produzir.

Outrossim, salienta-se, ainda, que a sucessao causa mortis dos lotes
de terra destinados ao programa de Reforma Agraria ndo possuem regulamentacao,
ocasionando uma transferéncia imediata aos herdeiros do beneficiado. Com isso,
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podem ocorrer também duas situacdes que contrariam as finalidades do programa
de governo. Uma delas € a possibilidade de conceder o direito de uso da terra para
o herdeiro que nao tem afinidade com o campo e a outra é a possibilidade de se
conceder o direito de uso da terra para algum herdeiro que ja possua terra ou direito
de uso de terra.

Portanto, ndo ha duvidas de que o controle do bem publico pela
Administracdo é necessario e deve ser efetuado de forma rigorosa, a fim de
possibilitar a sucessao do direito de uso da terra publica apenas para pessoas que
preencham os requisitos necessarios para se beneficiarem do programa de Reforma
Agréria e que essa sucessao ocorra de forma ordenada, beneficiando primeiramente

as pessoas que aguardam o beneficio por mais tempo.
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8 O PROCEDIMENTO PARA A REFORMA AGRARIA LEGAL

Com efeito, observa-se que o atual programa de Reforma Agraria esta
falido por diversos motivos, entre os quais se destacam a distribuicdo de terras para
pessoas sem capacitacdo alguma ou que ndo possuem condicdes de tornarem as
terras produtivas, pela sua onerosidade excessiva e pelo seu fraco desempenho,
sendo que todo esse resultado viola flagrantemente a lei e os interesses coletivos.

Diante disso, verifica-se que sdo necessarias varias mudangas na
forma de conducdo do programa de Reforma Agraria, a fim de que possam
apresentar resultados satisfatorios, atendendo aos dispositivos legais, aos principios
da Administracao Publica e aos interesses da coletividade.

Considerando-se que a atuagao estatal se inicia pela intervencao sobre
propriedade privada, na forma de desapropriacéo, verifica-se que a terra expropriada
deve atender sua funcado social. Com isso, observa-se que ha necessidade de,
desde a fase judicial de desapropriacao, verificar se a propriedade rural tera melhor
destino com implantagéo de projeto de Reforma Agréria.

Desta forma, verifica-se que o Juiz, ao apreciar uma questao
envolvendo desapropriacdo de terra por interesse social para fins de Reforma
Agraria tera melhor condicdo de analisar o conflito se o processo estiver instruido
com laudos periciais no sentido de demonstrar que a terra ndo esta sendo utilizada
adequadamente ou de forma eficaz e que o projeto de Reforma Agraria, que entao
devera ser implementado em prazo previamente determinado pela Administracéo,
terd condicbes de aumentar a produtividade da terra, resultando em condicoes
dignas de vida de seus futuros ocupantes e desenvolvimento regional. Na
impossibilidade de implementar assentamentos nestes termos, o pedido de
desapropriacdo da propriedade rural merece ser indeferido, por ndo ter o Poder
Publico condicbes de efetivar a fungéo social da terra. Outrossim, pode-se inclusive
extinguir o processo por auséncia de condicdo da acao, haja vista que ndo sendo
possivel demonstrar que a implantacao de projeto de Reforma Agraria resultaria em
melhor aproveitamento da terra em litigio, levando-se em consideracao os requisitos

para alcancar sua fungao social, haveria falta de interesse de agir em decorréncia da
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incapacidade da Administracdo em promover o uso da propriedade rural de maneira
mais satisfatoria para a coletividade do que enquanto nas maos do particular.

Convém salientar que, na apresentagao do projeto de Reforma Agraria
a ser implantado na propriedade rural expropriada, o Poder Publico deve demonstrar
que os gastos a serem realizados na terra estao incluidos na previsao orgcamentaria
do exercicio de sua execucao, inclusive os gastos necessarios para manutencao dos
beneficiados até que a propriedade rural obtenha recursos advindos de sua propria
producdo, bem como indicar o responsavel técnico com formagcao superior em
medicina veterinaria ou agronomia, que assegurara a aplicacdo das verbas publicas
eficazmente, a fim de garantir a produtividade da terra. Da mesma maneira, deve ser
a implantacao de projetos de assentamentos em terras originariamente pertencentes
ao Estado.

Com isso, demonstrada que a terra poderd ser aproveitada
satisfatoriamente com o projeto de Reforma Agraria, segue-se, entdo a
desapropriacao indenizando-se o expropriado de forma prévia e justa. Decorrida
esta fase, inicia-se a fruicdo do prazo estipulado pela Administracdo para execucao
do projeto de Reforma Agraria apresentado.

Na hip6tese de descumprimento do prazo estipulado, excluindo-se
caso fortuito ou de forca maior, a instauracédo de sindicancia administrativa se impoe
em face do responsavel técnico indicado pela Administracdo pela implantagcdo do
projeto de Reforma Agraria, por ndo ter cumprido eficazmente as atribuicées que Ihe
foram conferidas, contrariando o interesse publico.

O responsavel técnico competente para implementar o projeto de
Reforma Agraria deve ingressar no servigo publico por meio de concurso, com
escopo de se evitar nomeacdes politicas, bem como possibilitar que sejam
selecionados os melhores profissionais da area. Nesse sentido, observa-se que
seria interessante que o Poder Publico passasse a conduzir ao cargo de chefia dos
institutos de Reforma Agraria os responsaveis técnicos de assentamentos por
critério de resultados dos projetos que implantaram, a fim de possibilitar que outros
assentamentos alcancem o mesmo resultado, por meio de disseminacdo dos
conhecimentos técnicos que levaram a produtividade da terra, condicdes dignas de
vida dos assentados, desenvolvimento regional e observancia das leis ambientais.

Observa-se que, entre as atribuicbes do responsavel técnico que
executara o projeto de Reforma Agréria, devera estar também a de selecionar os



45

integrantes de seu projeto, pois sera com eles que trabalhara conjuntamente para o
sucesso de seu assentamento, contudo, deixa-se anotado que esta selecdo nao
deve ter o condao de angariar os melhores trabalhadores ou 0s que possuem
maiores aptiddes, mas a de excluir as pessoas que nao possuam qualquer afinidade
com a terra, ndao estarem em situacdo de pobreza e nao estarem recebendo
beneficios previdenciarios.

Outrossim, salienta-se que as pessoas que procuram ser beneficiadas
com os projetos de Reforma Agraria devem ter afinidade com a terra, porém,
observa-se que esta selecao pode discriminar pessoas que estdo em situagdo de
pobreza e nao possuem qualquer capacitacdo. Desta forma, ha necessidade de
atuacao estatal anterior a da efetivacao de assentamentos, no sentido de possibilitar
formacao dessas pessoas e aprimoramento técnico das pessoas que ja possuem
algum grau de conhecimento, tudo para possibilitar o alcance de maior produtividade
e evitar exclusao social, inclusive de pessoas que tenham condenagéo criminal, fato
que atualmente exclui essas pessoas deste programa de governo, bem como de
pessoas que tenham algum grau de deficiéncia.

Selecionadas as pessoas a serem beneficiadas pelo programa de
Reforma Agraria em numero equivalente ao do atual programa de governo no
sentido de fixacdo de determinado numero de familias por area, entdo, segue-se a
implantacao do projeto pelo responsavel técnico.

Com efeito, os recursos para serem aplicados no assentamento séao
advindos do erario, portanto, ha necessidade de utiliza-lo de forma eficaz. Nesse
sentido, verifica-se que a implementacdo de um assentamento na forma de uma
empresa rural, ou seja, uma Unica area de uso coletivo é a que melhor satisfaz as
finalidades da lei e do programa de Reforma Agraria, em razao dos possiveis
resultados a serem obtidos e da melhor aplicacdo dos recursos publicos.

O atual programa de governo distribui terras em lotes para cada
familia. Desta forma, ha necessidade da aplicacdo do crédito instalacdo na
construcado de benfeitorias, entre as quais verifica-se a necessidade de construcéao
de moradia, po¢o de captacdo de agua, curral, cercas, bebedouros, depdsito, entre
outras.

Observa-se que a efetivacdo de um assentamento na forma coletiva de
producdo nao exclui a necessidade da construcdo de moradias para cada familia,
entretanto, elas podem ser erguidas de modo agrupado, possibilitando que apenas
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um poco de captacao de agua seja construido para ser usado em proveito de todos
0s assentados e, da mesma maneira seguem as demais benfeitorias. Insta salientar,
que a formacédo do assentamento desta forma possibilita a economia de recursos
publicos também apds sua instalacdo, haja vista que nao havera necessidade do
Poder Publico percorrer quildmetros para o transporte de alunos, para campanhas
de saude, para disponibilizar maquinarios individualmente, entre outras vantagens.

Desta forma, também observou Sanches (1984) apud Silva (2003, p.
798-799):

A saida progressista da reforma agraria, qualquer que seja a extenséao da
redistribuicdo da propriedade agraria, segundo José Acosta Sanches, com
razdo, consiste em implantar nos terrenos expropriados unidades coletivas,
cooperativas de producdo ou empresas (fazendas) comunitarias, com o
que se desenvolve uma agricultura coletiva, sem ser coletivista.

Outrossim, a organizacao do assentamento nestes moldes facilita a
gestdo da propriedade rural publica pelo responsavel técnico, como também
possibilita uma melhor prestacédo de contas acerca dos gastos efetuados.

Implantado o programa de Reforma Agraria nos termos do projeto
apresentado, o gestor do assentamento deve distribuir as atividades de producao
para cada beneficiado do programa, conforme o conhecimento técnico e a
possibilidade de cada um, que devem executa-la conforme orientagbes
determinadas pelo responsavel técnico, salientando-se que o programa de governo
deve conter politicas de aperfeicoamento técnico, com escopo de acompanhar a
evolucao da tecnologia de producdo e alcancar indices cada vez maiores de
produtividade. Nesse sentido, observa-se que oferecer educacao e aperfeicoamento
continuado aos assentados possibilita também que possam buscar outros empregos
na iniciativa privada que oferecam melhor remuneracéo e, com isso, desvinculando-
os do programa de governo e oferecendo oportunidade para outras pessoas.

Assim sendo, verifica-se que este programa de atuacao estatal passa a
ser de distribuicado de trabalho e nado distribuicdo de terras publicas. Com esta
medida, evita-se que os beneficiados do programa de governo formem uma
expectativa de que sao proprietarios de um bem que pertence ao Poder Publico,
bem como evita-se a comercializagdo do direito de uso da terra publica, a ma
aplicacéao do dinheiro publico recebido, enfim, o desvio de finalidade do programa de
Reforma Agraria.
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Em relacdo as condutas dos assentados, observa-se que a unica
hip6tese de exclusdo do beneficiado do programa de governo do assentamento
seria em caso de recusa em desenvolver qualquer atividade da propriedade rural
publica, de forma que nao é possivel admitir que essa pessoa receba pagamento
sem desenvolver qualquer atividade produtiva. Nesse caso, haveria o seu
desligamento do assentamento, oportunidade em que seria encaminhado a uma
entidade assistencial para serem adotadas medidas cabiveis a ele.

Outrossim, deixa-se consignado que qualquer eventual conduta ilicita
praticada pelo assentado no interior da propriedade publica rural, ndo cabe ao gestor
do assentamento submeté-lo a punigcdo, mas aos érgaos competentes do Poder
Publico, tendo em vista que a pretensado punitiva é do Estado, cabendo a ele a
aplicagéo da pena prevista em lei pela conduta ilicita praticada pelo assentado.

O funcionamento do assentamento deve, ainda, observar a
possibilidade de implantagdo de mais de uma atividade produtiva, como por
exemplo, utilizacao da propriedade rural publica para a producéo de gado de corte,
gado de leite e lavoura, pois, com essa medida poderia se evitar que a queda de
preco de um determinado produto prejudicasse a renda daquela area na hipdtese de
sua producao ser baseada em monocultura. Nesse aspecto, verifica-se que o atual
programa de Reforma Agraria estd sendo executado de forma que cada lote de
assentamento adote o0 método de monocultura, prevalecendo a producao de leite.
Com isso, em periodos de preco baixo deste produto, os assentados vivem em
condi¢oes de extrema pobreza.

Outrossim, ha possibilidades de colocar em funcionamento industrias
de processamento da producdo, de forma a coloca-los diretamente no mercado
prontos para o consumo ou produzir produtos diferenciados, como 0s organicos, que
nao utilizam agrotdxicos ou fertilizantes quimicos. Com isso, poderia se utilizar um
maior numero de pessoas para a producdo e agregar renda ao produto,
ocasionando um aumento de renda do assentamento.

Observa-se que, no tocante a renda de um assentamento moderno,
importante ressaltar sempre que, a sua geragao é destinada ao assentamento e nao
de forma individual para cada assentado, tendo em vista que a finalidade do
programa de Reforma Agraria é atender aos interesses sociais de maneira a
erradicar a pobreza e possibilitar desenvolvimento regional.
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Desta forma, a geracao de renda do assentamento se assemelharia ao
lucro da propriedade privada, ou seja, a diferengca dos gastos aplicados para a
manutencdo e producdo do assentamento e a receita obtida pela venda dos
produtos advindos de sua atividade.

Em relagdo aos débitos oriundos das atividades do assentamento
devem estar inclusos toda e qualquer despesa. Nesse aspecto, convém ressaltar a
participacdo dos gastos diretos com os beneficiados do programa de governo. Assim
sendo, deve-se ter previsdo legal no sentido de se fixar um pagamento que
equivaleria ao de um salério pelo trabalho desenvolvido pelo assentado, com todos
os beneficios de um trabalhador, ou seja, férias e décimo terceiro, cujo valor
sugerido seria ao de um salario minimo vigente no Pais.

Pode parecer pouco, entretanto, se for considerado que 44 milhdes de
pessoas recebem este valor, ndo seria justo admitir uma remuneragcao maior para o
beneficiado do programa de Reforma Agraria. Ademais, como ja foi dito, a finalidade
do programa de Reforma Agraria é erradicar a pobreza e atender os interesses
sociais. Nesse sentido, admitir renda maior aos assentados seria uma ofensa aos
demais brasileiros que recebem o salario minimo.

Salienta-se, ainda, que o beneficiado do programa de Reforma Agraria
nao tera despesas com energia elétrica, agua e esgoto, que ja estardo incluidas nas
despesas gerais da propriedade rural publica, assim como as despesas com alguns
tipos de alimentos como leite, carne, verduras e frutas que sao produzidas pelas
atividades do assentamento.

De se ver, entdo, que o pagamento de uma quantia mensal para o
assentado equivalente ao salario minimo o deixa numa situagdo de renda maior do
que os trabalhadores urbanos ou rurais que recebem a mesma quantia.

Sobreleva ressaltar, ainda, que no atual programa de governo, o
assentado, faca chuva ou faga sol, esteja bem ou néo, por necessidade deve ir para
a roga, pois nao ha ninguém que possa substitui-lo em sua atividade produtiva nos
365 dias do ano. Portanto, ndo ha duvidas que a auséncia de um periodo de
descanso conferido ao assentado, assim como a obrigacao dele nao poder adoecer
sao circunstancias que atacam a dignidade da pessoa humana, sendo que essa
situacao colocada ao lado da situacao de miséria a que sdo submetidos nos leva a
ideacdo de que estas pessoas estdo numa condi¢cdo de semi-escravidao, apenas
tendo preservado seu direito de locomogéo.
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Desta forma, verifica-se a importancia de se ter entre as despesas do
assentamento, a previsdo de gastos com previdéncia social, a fim de assegurar aos
assentados uma determinada quantia para receberem em casos de doencas. Insta
salientar que tal medida também assegurara ao beneficiado do programa de
governo o direito de se aposentar, hipétese em que possibilitard que outra pessoa
venha a se beneficiar do programa de Reforma Agraria. Nesse caso, observa-se que
deve ser preservado o direito deste assentado que se aposentou em continuar na
sua moradia e usufruindo os demais beneficios como energia elétrica, agua e a
producédo dos alimentos do assentamento, com escopo de respeitar sua dignidade.
Com isso, havera necessidade do gestor do assentamento em apenas erguer uma
moradia ao novo beneficiado do programa que ocupara o lugar de trabalho deixado
pelo assentado aposentado.

Dentre as despesas, ainda, observa-se a importancia do responsavel
técnico reverter a renda do assentamento na aplicacdo de novas tecnologias de
producdo, a fim de aumentar a produtividade, bem como dito alhures, procurar
agregar valor ao produto, possibilitando aumentar a renda do assentamento e evitar
gue seu modo de producgdo se torne obsoleto e improdutivo.

O gestor do assentamento deve também aplicar parte dos recursos
obtidos em seguro agricola, a fim de assegurar a renda da atividade aplicada em
hipéteses de adversidade climatica ou econdmica.

Com efeito, verificado o resultado do assentamento com a diferenga
entre a receita obtida e as despesas realizadas, observa-se que devem ser fixadas
por lei pelo Poder Publico, a realizacdo de reparticdo da renda liquida obtida pela
propriedade rural publica, destinando-se um determinado percentual para ser
dividido entre o gestor do assentamento e os assentados como espécie de
gratificacdo pelo bom desempenho de suas atividades e como incentivo para cada
vez mais aumentarem a produ¢do, um determinado percentual para ser aplicado no
melhoramento das benfeitorias ou novas constru¢cdées do assentamento e o restante
ser revertido em favor do Ministério de Reforma Agraria, a fim de aplicar estes
recursos em novos programas de governo e alcancar outras pessoas. Com isso, 0
programa de Reforma Agraria deixa de ser oneroso e, com a propria renda obtida
com seus assentamentos possa formar outros, ocasionando um circulo de geracao

de renda e erradicacdo de pobreza, possibilitando, ainda, que o Poder Publico
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aumente os investimentos em outras areas de sua competéncia, como saude e
seguranca.

Importante observar que a verificacdo da renda obtida pelo
assentamento deve ser tornada publica, a fim de conferir transparéncia aos atos
administrativos praticados pelo responsavel técnico, bem como ser efetivada
prestacdo de contas dos gastos publicos, com escopo de se verificar se as
finalidades do programa de governo estdo sendo alcancadas nos termos da lei.

A prestagdo de contas deve ser realizada anualmente, apresentando-
se a movimentagéao financeira do assentamento, o fluxo de caixa e o inventario, que
deve ser fixada em local de acesso livre ao publico.

Ademais, observa-se também a importancia de atuacao do Tribunal de
Contas, a fim de fiscalizar se a utilizagdo dos recursos publicos estd em
conformidade com os mandamentos legais e interesses sociais.

Nesse sentido, observa Farias (2005, p. 196):

O controle exercido pelo Tribunal de Contas adquiriu grande relevo com a
inser¢ao, no texto da Carta de 1988, do controle operacional. Ao realizar o
controle operacional da Administracdo Publica, o Tribunal de Contas esta
nao apenas fiscalizando o ato ou contrato de uso de bem imével publico,
mas, em Ultima analise, o préprio programa ou projeto de governo, a
politica urbana e a politica rural de distribui¢céo de terras e assentamentos.

De se ver, portanto, que a atuagdo da Administracao Publica deve ser
controlada e fiscalizada por 6rgao independente, a fim de evitar abusos das pessoas
que detém nas maos o poder de aplicar os recursos destinados ao programa de
Reforma Agraria, desvio de recursos e resultados precarios do programa de governo
e possibilitar a tomada de medidas sancionatérias aos responsaveis pela ma
administracao dos recursos publicos.

Com efeito, a lei é clara e dispde que a propriedade deve atender sua
funcdo social pelo alcance de produtividade, pelo oferecimento de bem-estar aos
que nela habitam, pelo respeito as relagdes de trabalho, pelo uso adequado e
racional do solo e pela preservacdo do meio ambiente. Nesse aspecto, observa-se
que a modernizacdo dos meios de producdo dos assentamentos nos moldes do
acima exposto possibilita que a propriedade rural publica atenda a sua funcéo social

e aos interesses sociais, propiciando desenvolvimento econdmico regional, bem
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como a erradicacao da pobreza, atingindo, portanto, as finalidades do programa de
Reforma Agraria em obediéncia aos dispositivos constitucionais e legais.
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9 CONCLUSAO

A evolucgdao histérica da propriedade no contexto social determinou, por
fim, a exigéncia do cumprimento de sua fungdo social, encontrando previsao
constitucional e legal no ordenamento juridico brasileiro onde estdo estabelecidos os
requisitos necessarios para seu alcance, seja pelas propriedades publicas ou
privadas.

Contudo, ao confrontar a forma de atuacao estatal pelo programa de
Reforma Agraria e seus resultados, verifica-se que a funcao social das terras rurais
publicas nao estdo sendo observadas, pois os assentados beneficiados com o
programa de governo estdo em situacado de pobreza em razao dos baixos indices de
produtividade alcancados, além da existéncia de outras irregularidades que
acabavam desvirtuando a finalidade do programa, entre as quais se destaca a
comercializagdo do direito de uso da terra publica.

Diante dos inconcebiveis resultados de producdo, do ataque aos
interesses sociais e da situacado de pobreza dos assentados que fazem com que a
propriedade publica rural ndo atinja a sua fungado social, observa-se que existem
medidas simples, como a transformagéo dos assentamentos em unidades coletivas
de producao, e que podem ser tomadas pelo Poder Publico, no sentido de otimizar a
gestdo dos assentamentos e melhorar a aplicacao dos recursos publicos, a fim de
propiciar bem-estar aos assentados e desenvolvimento regional.

Verifica-se que o aperfeicoamento da gestdo publica nos
assentamentos possibilita que a Administragdo nao tenha mais a necessidade de
aplicar suas receitas em programas assistenciais aos assentados e na formacéao de
novos assentamentos, o que seria realizado com os resultados dos préprios
assentamentos, sendo, entdo, possivel aplicar estes recursos que antes eram
destinados ao programa de Reforma Agraria em prol de toda a sociedade em
politicas de saude e seguranca publica.

Com efeito, uma administracdo eficaz dos assentamentos, além de
propiciar desenvolvimento econémico e social, efetiva a fungao social da terra ao
elevar os indices de produtividade, confere dignidade nas relacées de trabalho

envolvendo os assentados e torna-se um instrumento de erradicacao de pobreza.
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Outrossim, modernizacado do programa de Reforma Agraria ocasionaria
um impacto direto selecionando somente pessoas que realmente preenchem os
requisitos para se beneficiarem do programa de governo, possibilitando alcancar um
maior nimero de pessoas nestas condicées, bem como possibilitaria uma melhor
atuacao estatal em outras atividades essenciais do Estado.

Com isso, adequar o plano de atuacdo estatal em face das
necessidades publicas e interesses sociais € medida que se impde para efetivar a
democracia em observancia ao desenvolvimento sécio-econémico e dignidade da

pessoa humana, implantando, desta maneira, uma Reforma Agraria Legal.
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