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RESUMO

A ocupagéao de terras no Brasil, bem como todo o seu processo de distribuigéo, se
mostra como sendo um processo injusto ao longo da histéria do desenvolvimento do
Brasil, tendo em vista a grande disparidade existente - poucos proprietarios com
propriedades com grandes extensdes territoriais, enquanto outras pessoas, a grande
maioria, com pequenas propriedades, e as vezes, em muitos casos com nada, nem
mesmo para produzir e morar com uma minima dignidade com a sua familia. Por
isso, com o intuito de solucionar tal problematica, foi criado o programa de reforma
agraria no Brasil, programa este que se encontra regulado na prépria Constituicdo
Federal Brasileira de 1988, e o qual € executado por diversos instrumentos, os quais
buscam uma melhor, justa e igualitaria distribuicdo de terras para todos. Distribuicdo
esta que ira ter reflexos em varios setores da sociedade — politico, econdémico,
social, cultural, entre outros. Apesar de ja se ter o programa de reforma agraria no
Brasil, ainda ndo ha de se dizer que o problema da ma distribuicdo de terras suas
mazelas e consequéncias ja tenham sido superadas, haja visto que esse processo
se perdurou no pais por muitas décadas, e por isso ndo sera revertido tédo
rapidamente. E mesmo apo0s a sua criacdo, implantacdo e execuc¢ao, e por o Brasil
ser um pais de grande extensao territorial, isto faz com que seja necessario, além da
criacdo do programa de reforma agraria, a criacdo de programas mais especificos e
regionais para entender e atender as peculiaridades de cada lugar e regido; até
mesmo porque ainda podemos encontrar a velha problematica agréaria brasileira,
poucos produtores com muitas extensdes de terras e muitos sem ter nada; existindo
ainda, alguns casos piores, que séo grandes propriedades rurais que nao produzem,
ndo cumprindo assim os principios da funcéo social da terra, aumentando e fazendo
com que se consolide as injusticas quanto a ma distribuicdo de terras as familias

brasileiras.

Palavras-chaves: Distribuicdo de Terras. Politicas Publicas. Reforma Agraria.



ABSTRACT

The occupation of land in Brazil, as well as its entire distribution process, shown as
an unfair process throughout the history of the development of Brazil, given the large
gap - few owners with properties with large territorial extensions, while others, the
majority, with small farms, and sometimes, in many cases with nothing, not even to
produce and live with minimum dignity with their family. Therefore, in order to solve
such problems, the land reform program was created in Brazil, a program which is
set in the very Brazilian Federal Constitution of 1988, which is run by several
instruments, which seek a better, just and equitable land distribution for all. And this
distribution will be reflected in multiple sectors of society - Political, economic, social,
cultural, among others. Despite already having the agrarian reform program in Brazil,
we can not say yet that the problem of maldistribution of land, their ills and
conseqguences have been overcome, given the fact that this process is continued in
the country for many decades, and therefore it will not be reversed as soon as. And
even after its creation, implementation and execution, and as Brazil is a country of
large territorial extension, this makes it necessary, in addition to the creation of the
land reform program, the creation of more specific and regional programs to
understand and meet the peculiarities of each place and region: even because we
can still find the old Brazilian agrarian problem, few producers with many tracts of
land and many with nothing: there still some worse cases, which are large farms that
do not produce, thereby breaching the principles of social function of land, increasing
and causing it to consolidate the injustices as the poor distribution of land to Brazilian

families.

Keywords: Distribution of Land. Public Policy. Land reform.
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INTRODUCAO

Frente a questdo da ma distribuicdo de terras as familias brasileiras ao longo
do processo histérico e de formacdo do Brasil, se faz necessario um estudo que
pondere e que o conheca desde 0 seu inicio; e que a partir de tal estudo, possa
haver uma melhor compreensdo de como se iniciou e se consolidou no plano
politico, econémico e social nacional o processo de distribuicdo de terras no cenario
brasileiro.

Desta forma, se busca ter um conhecimento verdadeiro sobre o tema, bem
como desmistificar e eliminar mitos e conclusdes equivocadas quanto ao processo
de ocupagéao e distribuicdo de terras no Brasil, quanto aos programas de reforma
agraria no Brasil; 0 que, e a quem tais programas visam alcancar.

A presente pesquisa busca analisar o processo de distribuicao de terras no
Brasil, como inicialmente se dava esse processo, 0 que e como cada individuo
deveria fazer para se tornar proprietario de terras e como € esse processo nos dias
atuais.

E uma pesquisa no ramo do Direito Agrario, e para a sua realizacdo foi
desenvolvido uma investigacao/revisdo bibliografica sobre o tema, bem como
estudos atinentes as politicas publicas; pesquisas estas realizadas junto a
pesquisadores especializados neste assunto, bem como na prépria legislacéo
brasileira, buscando elucidar como se encontra o processo de distribuicdo de terras
no Brasil hoje.

Para tanto serd desenvolvido no primeiro capitulo, estudos sobre o Estado,
as Politicas Publicas; buscando compreender a origem, formas e finalidades do
Estado, bem como suas acles; as quais, algumas, se traduzem em politicas
publicas no gerir da sociedade; incluindo-se nesta pesquisa, principalmente as
acoes voltadas para o campo.

No segundo capitulo € feito um breve levantamento histérico acerca do
processo de distribuicdo de terras, iniciando no periodo do Brasil colénia; como se
dava essa distribuicdo, bem como se encontra esse processo atualmente, com o
advento dos programas de Reforma Agraria.

O terceiro e ultimo capitulo, busca analisar se apdés a introducdo de
programas da reforma agraria na legislacdo brasileira, tanto na propria Constituicdo

Federal de 1988 bem como em outras leis especificas, se de fato a Reforma Agraria



tem alcancado suas metas e objetos, para com aqueles individuos que vivem na
terra e da terra sobrevivem, porém ndo as possuem, necessitando assim, de acdes
do Estado na solugédo de seus problemas frente aos seus direitos garantidos, os
guais ndo sao cumpridos — o direito a terra e propriedade destas para ter uma vida
digna.
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1 O ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS

Em sociedades onde as praticas democraticas estdo mais consolidadas, é
natural esperar que governo e maquina publica sejam responsaveis para
com os cidadédos. O individuo e as instituicdes civis, em seu turno, exercem
com maior habitualidade o controle que Ihes cabe — uma pratica ordinaria
nao depende apenas de legislacdo formal ou de auditorias governamentais
gue motivem a atuagdo. (CAVALCANTE, 2010. p. 224)

As Politicas Publicas sdo as acbes que o Estado, incluindo-se ai neste a
Unido, os Estados e Distrito Federal e os Municipios, realizam com o intuito de criar
situagbes de relacionamento e de sobrevivéncia favoraveis aos individuos (DIAS;
MATOS, 2012).

Propiciando assim, ndo apenas qualidade de vida como também, e em
muitos casos, meios de sobrevivéncia; em um campo visual mais direcionado,
sobrevivéncia do individuo, da familia e, principalmente, em um prisma maior, da
sociedade como um todo tendo em vista que as acOes do governo devem ser
sempre voltadas pra o bem comum, ou seja, para a coletividade.

Dessa forma, percebe-se clara a no¢do do que seja as politicas publicas.
Clara porgue as percebemos nas acdes concretas que o Estado realiza na busca de
melhorar a qualidade de vida e evitar conflitos entre os individuos que compde a
sociedade. No entanto ndo € uma tarefa facil responder a pergunta: o que € politica
publica? Haja vista que politicas publicas, em verdade, sdo conceitos abstratos, os
quais sO se materializam através de instrumentos diversos, utilizados pelo poder
publico.

Os instrumentos poderdo ser percebidos de diversas formas, desde um
projeto, a programas governamentais, leis, e até mesmo através dos mais variados
trabalhos administrativos do Estado no gerir da sociedade no dia-a-dia. Os autores
Dias e Matos (2012), a respeito de Politicas Publicas discorrem que “as politicas
publicas correspondem a solugdes especificas de como manejar assuntos publicos”
(DIAS; MATOS, 2012, p. 1).

1.1 O Estado

O instituto politico denominado de Estado, o qual € percebido hoje, € um

fendmeno politico que surgiu no século XVI, a partir do momento que este comeca a
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impor seu modo de ser e agir, enfim, seu poder sobre outras classes ou poderes que
até entdo também eram dominantes naquela época, sendo estes os parlamentos, a
nobreza, a igreja, entre outros (DIAS; MATOS, 2012).

[...] primeiramente, o Estado moderno surge em sua forma absolutista, onde
0 rei é o soberano absoluto; no final do século XVIIl, com a Revolugao
Francesa de 1789, surge o Estado/nagéo que se consolida no século XIX e
onde o povo é o soberano. Este Estado-nagdo mantém-se até os dias atuais
e é a formacédo reconhecida pela Organizacao das Nag¢Bes Unidas (ONU).
(DIAS; MATOS, 2012, p. 4).

Para Grau (2010), a respeito do surgimento deste Estado moderno, este
autor discorre que o Estado moderno surge inicialmente como sendo um Estado
burgués, e historicamente falando, momento em que o poder real, monopolizado e
consolidado, nele se transforma.

E para que tal transformacao fosse possivel, em um primeiro momento teve
se como fator primordial, a conquista e o controle do poder militar, bem como o
controle das armas, haja vista que todo este poder saiu das maos de todo o “estado
nobre” daquela época, para o monopodlio de um unico membro, podendo este entdo
ser o rei ou principe, que agora com o controle de toda a renda tributaria de toda a
regido sobre seu controle, podia propiciar a manutencao de um exeército, agora ainda
maior, e com isto impor ainda mais as suas vontades sobre as demais pessoas

(GRAU, 2010). Este autor argumenta que:

O que caracteriza a sociedade moderna, permitindo o aparecimento do
Estado moderno é por um lado a divisdo do trabalho, por outro a
monopolizacéo da tributagdo e da violéncia fisica. Inicialmente o rei detinha
esses dois monopdlios; de monopdlios pessoais, monopodlios privados,
portanto, se tratava. (GRAU, 2010. p. 14)

Atualmente ndo existe apenas um formato correto para a sua defini¢cdo, pois
pode existir os mais distintos formatos, sendo que no entanto o seu principio basico,
a sua esséncia se mantem.

Sendo o termo Estado é comumente utilizado para duas definicdes distintas
uma da outra, chegando até mesmo a gerar certas confusées quando da utilizacédo
das expressdes “Estado” e “Estado-nacgéo”; confusédo gerada pela nao utilizagdo da
expressao nacao quando se tem o objetivo de se referir a Estado como sendo um
dos muitos Estados-nacfes que formam o planeta, deixando assim dividas quanto
ao que de fato se que dizer; ou seja aqui o Estado-nagao tem o sentido de “pais”.
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Para Bresser-Pereira (2010), a respeito das terminologias e seus
significados, este autor discorre que, estas terminologias na realidade [...] “referem-
se a categorias ou géneros diferentes: o Estado-nacdo ou pais € uma unidade
politico-territorial soberana, enquanto que o Estado moderno é uma instituicdo — a
principal instituicdo em cada pais” (BRESSER-PEREIRA, 2010 apud DIAS; MATOS,
2012, p. 5). E quando nos referimos apenas a esta instituicdo, estamos nos referindo
a uma associacao politica que gere um dado Estado.

Por seu turno, quando fazemos uso apenas da expressédo Estado, devemos
ter em mente que estamos nos referindo ao Estado como um todo, uma dada
sociedade politica por completa; ou seja, estamos nos referindo quanto as
instituicbes, seus bens e pessoas que compdem uma dada sociedade, politica e
judicialmente organizada sobre dado territério. Sendo que “[...] a palavra “governo”,
por sua vez, se refere somente a organizacdo especifica de poder ao servico do
Estado, ou seja, aqueles que gerenciam os negoécios do Estado por um determinado
periodo de tempo” (DIAS; MATOS, 2012, p. 5).

Independentemente do ambito a que nos referirmos ao governo, seja este em
nivel da Unido, dos Estado ou dos Municipios, este sempre estara agindo em nome
e em prol do Estado, e é a parte mais visivel de cada organizacdo, e que tem
consigo capacidade para gerar e induzir mudancas no ambito de qualquer que seja

0 aparato estatal.

1.1.1 O Estado — caracteristicas e aspiracdes

Quando temos o Estado como um érgdo ou uma dada instituicdo a qual seu
objetivo principal se localiza no bem comum da sociedade, a qual pertence a este
Estado e a0 mesmo tempo o compde; e quando compreendemos que para se
alcancar o bem comum social, se faz necessario a elaboracdo e aplicacdo de
politicas publicas eficazes, percebemos, desta forma que as decisbes mais
importantes para 0 sucesso de cada agdo sdo tomadas no bojo do poder
governamental.

Quanto a participacdo do Estado, como sendo o principal responsavel por
essa funcdo de desenvolver acdes e agir de forma que a sociedade alcance o bem
comum DIAS e MATOS (2012), discorrem que:
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O Estado é responsavel pela ordem, pela justica e pelo bem comum
da sociedade. Para tanto, deve legislar (criar e manter em dia uma
ordem juridica eficaz); administrar (prover, através de diversos
mecanismos legais e executando o0s servicos publicos, as
necessidades da comunidade) [...] (DIAS; MATOS, 2012, p.7).

O Estado, sendo este o principal responsavel na busca do bem comum
social, tradicionalmente exerceu sua funcéo social como um agente econémico que
objetiva transferir os seus recursos financeiros, em sua grande maioria escassos, de
forma que possa suavizar ou mesmo extinguir os contrastes sociais postos pelo
proprio desenvolvimento das forcas socias que por seus turnos, trazem consigo as
caracteristicas do capital, tais como a desigualdades regionais e sociais,
caracteristicas estas percebidas e acentuadas quando da configuracao do Estado de
Bem Estar-Social, desigualdades percebidas e acentuadas posto que nem todos
coabitam nesta sociedade do “bem estar social’, muitos os sdo excluidos (DIAS;
MATOS, 2012).

Assim percebemos que o Estado, por sua propria caracteristica e funcao, € o
responsavel por gerir a sociedade de forma a alcancar a satisfacdo de todas as
pessoas que a compde e ali se achem inseridas.

Para tanto o Estado deve estar apto a criar condicGes favoraveis a isto, e se
portar frentes a situagcBes distintas que vierem a surgir. Para tanto aqueles que
“administram” e controlam o Estado, ndo mais poderao fazer valer-se deste poder
que é dado e que emerge do Estado para a realizacdo e satisfacdo de interesses
proprios e pessoais.

Quanto a esta transformacgéo dos interesses pessoais do administrador do
estado, que agora passam a ser interesses coletivos e publicos, Grau (2010),

discorre que:

Na monarquia absoluta o governo (= monopodlios da violéncia e da
tributagdo) consistia em um monopélio pessoal de um Unico individuo. Com
a emergéncia do Terceiro Estado, a burguesia, ter-se-ia operado a
transformacdo dos monopdlios pessoais em monopodlios publicos, no
sentido institucional. (GRAU, 2010. p.14)

Isto posto que ndo mais cabe ao Estado a satisfacdo e realizacdo dos
desejos e anseios do administrador, o Estado agora deve buscar sempre a
efetivacdo de acdes a servir o todo, o coletivo, e ndo podera mais servir como um

instrumento de realizacdo pessoal.
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Posto que, aliadas ao proprio desenvolvimento das forcas de producéo e
reproducdo do capital se encontra ou por estes sdo criados também muitas
desigualdades e mazelas sociais, onde nem todos se beneficiam ou mesmo
recebem alguma vantagem deste desenvolvimento, ficando de algum modo excluido
e dependo da intervencdo do Estado, para que de tal forma, mesmo com a falta de
recurso para aquele problema especifico o Estado seja capaz de criar condi¢cdes
favoraveis a sobrevivéncia daqueles que até entéo, ali estdo excluidos.

Sendo que estes excluidos podem ser percebidos, principalmente, nas
classes sociais economicamente menos favorecidas, nas forcas de producédo e
reproducdo do capital e do capitalismo; ou seja, todas aquelas classes que nao
detém nenhuma forma de monopdlio. Como discorre Grau (2010) em sua obra “a
Ordem Econbémica da Constituicao de 1988”, aqueles que ndo detém o monopdlio
das armas e tampouco o poder de tributar, e que por ndo possuirem nenhum poder
e/ou representatividade, ndo podem fazer valer suas vontades, ou mesmo ter seus
anseios e desejos realizados, e isto por ndo serem detentores de nenhuma forma de
controle — econémico e/ou politico, principalmente.

Desta maneira, sendo o Estado uma criagdo cultural e historica humana
(DIAS; MATOS, 2012), a qual vive e nela acabam formando a sua prépria estrutura
organizacional e funcionaria desta instituicdo, os quais ainda possuem seus proprios
interesses e objetivos, este, o Estado, deva ser capaz de oferecer e fornecer todas
as condi¢cdes sociais pois:

O Estado tem por fim dltimo oferecer condigGes para que todas as pessoas
gue integram a comunidade politica realizem todos seus desejos e
aspiracdes, e para tanto assegura a ordem, a justica, o bem-estar e a paz

externa, que sdo elementos necessarios para que as outras necessidades
publicas sejam atendidas (DIAS; MATOS, 2012, p. 9).

Quando o Estado for capaz de propiciar todas as condicOes capazes de
promover um justo desenvolvimento social aos membros da sociedade ha de se
dizer entdo, que este Estado, em dado momento, foi capaz criar solugbes sociais
gue beneficiasse a todos, sendo que para tanto foram criados planos de acao de
governo para que ao final de cada acao praticada pelo Estado, este fosse capaz de
oferecer o bem comum.

E somente com planejamento e dedicacdo ao interesse comum, que O
Estado poderda chegar aos resultados sociais desejados pela sociedade, aqui

concebida como um todo.
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Nesse sentido Grau (2010), quanto a transferéncia e dissipacdo de poder e
interesses anteriormente detido por uma Unica figura sécio, politica e
economicamente dominante, discorre que a “Revolugcdo Francesa permitiu a sua
abertura, de modo que, parecendo a monarquia, os monopdlios da forga fisica e da
tributacéo foram transferidos ao controle institucional garantido de amplas as classes
sociais” (GRAU, 2010. p. 14).

Sendo que para tanto o Estado deve lancar mao de pesquisas, elaboracao e
aplicacdo de politicas publicas, tendo em vista este ser o melhor e mais curto
caminho para resultados positivos e satisfatérios em todos os aspectos. Segundo
Panizzon (2006)

E notdrio que as politicas publicas sdo meios concretos pelos quais o Poder
Publico formula planos de acdo governamental, estabelece designios e
metas determinadas, executa programas sociais (outrora formulados e
estabelecidos) e almeja resultados satisfatérios, a fim de garantir in concreto
um direito humano [...] (PANIZZON, 2006, p.19).

Desta forma o bem comum social, o bem estar da sociedade s6 serdo
alcancados quando o poder publico mediantes a¢cdes governamentais estiver de fato
compenetrado com este fim, pois s6 assim serao criadas e colocadas em praticas,
acoes - refletidas aqui como as politicas publicas-,

As quais seréo capazes de garantir a todos os direitos outrora alcangados
(cabe mencionar que sao direitos ja garantidos, mais nem sempre oferecidos ou
disponiveis aos cidadaos), os quais em sua grande maioria sao de responsabilidade

do Estado de oferta-los.

1.2 Politicas publicas - breve evolugéo histérica

As politicas publicas, apesar de sua importancia, no dia-a-dia das pessoas e
no seio das sociedades, s6 passaram a ser tidas como uma area do conhecimento
da ciéncia politica e adquirindo desta forma reconhecimento cientifico e
independéncia a partir da primeira metade do século XX, inicialmente nos Estado
Unidos e na Europa. Entretanto, no Brasil, foi necessario um pouco mais de tempo
até que fossem iniciados os estudos acerca das politicas publicas, e s6 a partir da
segunda metade do século XX, final dos anos de 1970 e inicio dos anos 1980, que
ocorreu a realizacdo de estudos sobre a origem das acOes de governo (DIAS;
MATOS, 2012).
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Para Dias e Matos (2012), inicialmente existia uma distincdo entre 0s
objetivos das politicas publicas de acordo com o local, do ponto de vista geogréafico,
onde se dava a realizacao destes estudos.

Inicialmente, na Europa, os estudos acerca das politicas publicas buscavam
analisar o papel do Estado e também de suas organizacdes mais importantes,
guanto a producdo das politicas publicas ali ja existentes. Diferentemente do que
ocorreu, nos Estados Unidos e no Brasil, onde a énfase dada incidia na propria agao
dos governos e nao em torno do papal, o qual era desempenhado pelo Estado
(DIAS; MATOS. 2012).

Podemos perceber desta forma que inicialmente os objetivos dos estudos
referentes as politicas publicas variavam de acordo com a localidade e de onde
estes estudos estavam sendo realizados. Sendo que no caso especifico do Brasil, a
énfase destes estudos era direcionada a analise da agdo dos governos quanto a
elaboracéao e criacao de politicas publicas.

Assim temos que as politicas publicas, sdo os meios utilizados pelo poder
publico de solucionar e evitar que os conflitos ocorram, tendo em vista que as
“Politicas Publicas sdo agbées que o governo pode ou nao fazer em prol dos
cidadaos” (SOUZA FILHO, 2015, p.13).

E desta forma, para uma definicAo aproximada do que venha a ser as
politicas publicas, temos que estas sdo decisfes e/ou processos decisérios 0s quais
envolvem problemas e questdes de ordem publica.

Em que os processos decisérios ' devam atender aos interesses da
sociedade, ou seja, do grupo social ao qual o Estado é responsavel; De forma geral,
temos que este grupo social corresponde a toda a sociedade, porém pela existéncia
de diversos grupos sociais dentro de uma mesma sociedade, temos que ali também
existird interesses diferentes e por muitas das vezes divergentes.

Por isso, pela existéncia de diversos “interesses” dentro de uma sociedade,
faz com que se concentrem fatores que por vezes acabam por retardar e até mesmo
fazer com que as politicas publicas ndo funcionem completamente, ou mesmo que

nao produza os resultados pelos quais eram esperados e comuns de se acontecer.

! No contexto de um Estado Democratico de Direito, esses processos decisérios buscariam

atender ao interesse de uma coletividade, orientando—se pela legalidade e pela mediacdo de
interesses entre os diversos grupos presentes em uma sociedade. (SENASP, 2015, p. 29)
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Dai a necessidade do constante estudo e renovagdo no que se diz respeito
as politicas publicas, haja visto que os jogos de interesses dentro de uma mesma
sociedade, buscam por resultados, muitas das vezes, diversos, e que em algumas
situagbes todos os interesses devem ser realizados, quando se considera as
particularidades das micro-sociedades, as quais formardo uma dada sociedade.
Para Souza (2006):

[...] Politicas Publicas, depois de desenhadas e formuladas, desdobram-se
em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacéo
e pesquisas. Quando postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai
submetida a sistemas de acompanhamento e avaliacdo (SOUZA, 2006,
p.26).

7

De tal modo isto € importante porque para a completa e real
aplicacaol/utilizacdo de dada politica publica, esta deve estar em constante
observacdo e acompanhamento, para que seja necessario ser feitas as devidas
alteragcbes/correcgoes.

Nesta perspectiva, devemos analisar e refletir sobre o0 modo em que se deu
as formagOes sociais, as quais sao encontradas ao longo da construcdo de dada
sociedade, onde se buscara desta forma compreender as relacdes humanas e
sociais as quais ali séo estabelecidas; enfim a compreender o todo.

Carlos (1994, p. 38), sobre as formagdes sociais e a producdo do espago
social, argumenta que:

Se 0 espago € produzido pelo processo de trabalho na sociedade, €
necessario entender o modo pelo qual ele se desenvolve, para entender a
natureza desse espaco. Por outro lado, entender o modo como se realiza a

producéo é entender como os homens se relacionam como sujeitos dentro e
fora do processo produtivo.

Pois, desmistificados os modos de producdo humana, pode se ter uma
melhor compreensao do modo como se deram as relacdes sociais ali presentes, e
como estas relagbes se evoluem no tempo.

E quando se concebe as politicas publicas como um processo, um fator

importante quanto a sua implementacéo? e implantacdo de uma politica pablica, é

2 O processo decisorio envolvido na definicdo e implementacdo de uma politica publica é

altamente complexo, e por isso, é dificil estabelecer uma sequéncia linear e racional entre suas
etapas. Entender as Politicas PuUblicas como um processo decisério € também muito importante.
(SENASP, 2015, p. 29)
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saber que para a eficaz funcionalidade desta, se faz necessario a realizacdo de uma

série de outras a¢fes as quais irdo completar aquela politica principal, e isto, a partir

7

da compreensédo de como o espaco € produzido e trabalhado, bem como da
compreensao das inter-relagdes humanas naquele espacgo ocorridas.

Dai saber se sdo fases de sua execucdo ou se sA0 mesmo outras politicas
de menor relevancia, e que somente com a sua completa execucdo, do ponto de
vista pratico, apresentara os resultados satisfatorios para a sociedade compreendida
agui, como um todo.

Como forma de se ter e facilitar uma melhor andlise acerca das politicas
publicas foram criadas tipologias, as quais serdo utilizadas de acordo com o objetivo
com 0s guais e a quem se procura alcangar com a implantagédo das mesmas.

Theodore J. Lowi criou quatro tipologias para as politicas publicas, as quais
sdo comumente conhecidas e aplicadas, sendo elas: Politicas Regulatorias, Politicas
Distributivas, Politicas Redistributivas e por fim Politicas constitutiva, as quais séo

descritas por Dias e Matos (2012), da seguinte forma:

Distributivas: séo financiadas pelo conjunto da sociedade e os beneficios
sdo distribuidos atendendo as necessidades individualizadas, ou seja, o
governo distribui recursos a uns, sem que isso afete outros grupos ou
individuos. A auséncia de desfavorecidos gera uma arena baseada na
cooptacdo desenvolvendo numa arena menos conflituosa.

Regulatérias: envolvem discriminacdo no atendimento das demandas de
grupos distinguindo os beneficiados e prejudicados por essas politicas,
estabelecendo controle, regulamento e padrdes de comportamento de
certas atividades politicas. Este tipo de politica nasce do conflito entre
coalizdes politicas de interesses claros e opostos, uma vez que gera
claramente uma distingéo entre favorecidos e desfavorecidos.
Redistributivas: tém como objetivo redistribuir recursos financeiros, diretos
ou outros beneficios entre o0s grupos sociais, intervindo na estrutura
econdmica social, através da criacdo de mecanismos que diminuam as
desigualdades sociais. Podem ser de forma direta, através de transferéncia
monetarias, ou indiretas, por influenciarem a longo prazo a reducdo das
desigualdades.

Constitutivas ou politicas estruturadoras: sdo politicas publicas que
estabelece regras sob as quais as outras politicas publicas sé&o
selecionadas. “S&o aquelas politicas que definem a competéncias,
jurisdi¢Bes, regras da disputa politica e da elaboracéo de politicas publicas”.
(DIAS; MATOS, 2012, p. 18)

Filocre (2010) identifica algumas outras tipologias além daquelas
apresentadas por Lowi, das quais podem ser citadas: a Minimalista, a Maximalista, a
Geral (abrangente), a Local, a Emergencial, a Continua, entre outras (SENASP,
2015).
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Desta forma percebe-se que a classificacdo destas acées do governo, aqui
traduzidas nas politicas publicas, ocorrerd de acordo com a finalidade que as
mesmas possuem; de tal modo, apresentando cada uma suas especificidades,
objetivos e classificagdo e distintas uma das outras.

Contudo, a funcionalidade destas tipologias e suas classificacOes
desenvolvidas para as identificarem, sdo apenas formas de classificar os seus
atores, seus conteudos, seus estilos e as instituicbes que estardo envolvidas com
um dado processo de politica publica.

Quanto a implementacao e aplicacao das politicas publicas no campo, estas
deverdo ocorrer como forma de solucionar problemas sociais, existente em dada
localidade rural.

Posto que as politicas publicas compreendam o meio de garantia e
efetivacdo de direitos anteriormente garantidos e ja existentes na legislagdo de um
dado pais. Ha de se deixar claro que ndo existe nenhuma previsao legal de nenhum
tipo ou forma de politicas publicas, o que se tem sdo garantias de direitos, os quais,
em sua maioria, sO serdo alcancados mediante a elaboracdo, aplicacdo e em
algumas situacdes da substituicdo de politicas publicas ndo mais suficiente e eficaz
para aquele momento ao qual se vive a sociedade.

Nesse sentido, as politicas publicas tem por objetivo principal, concretizar os
direitos anteriormente ja garantidos e definidos junto a comunidade a qual se tem
referéncia. Podendo ser em ambito do pais, do estado ou mesmo das comunidades
locais (DIAS; MATOS, 2012).

Solucdo, para problemas estes que vao desde a prépria distribuicdo de
terras, ou melhor dizer, a redistribuicdo de terras, através de programas de reforma
agraria, em casos de propriedades rurais, em especial as grandes propriedades, as
quais ndo cumpram com a sua funcédo ou ndo desempenhe por completo o Principio
da Funcéo Social da Terra.

Permeando também aos casos de programas que buscam oferecer recursos
€ meios para que pequenos produtores rurais sejam capazes de produzirem na
terra, bem como programas que tem por objetivo a difusdo de alguma forma de
trabalho na terra, o compartiihamento de conhecimentos e sementes, por exemplo,
entre proprietarios contemplados com um dado programa.

No caso de acdes de Reforma Agraria estariamos frente com uma politica

publica redistributiva, tendo em vista que uma dada propriedade seria tirada de um
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certo proprietario e distribuida a outros, e neste caso existiria conflitos de interesse
daquele que perdeu sua propriedade com os interesses dagueles que a estara
recebendo por completa ou parcelas.

E mediante ao conjunto de medidas que tem por fim alterar a posse e uso da
terra, e a partir de entdo cumprir com o0s principios da justica social, aumento de
producao, desenvolvimento rural sustentavel (conforme a Lei N° 4504/64 — Estatuto
da Terra), estariamos também frente a uma politica redistributiva, pois teve a
necessidade de se tirar de uma para dar a outro.

Nos casos de acdes que visam oferecer subsidios e meios para produtores
aumentarem sua producdo, e por neste tipo de acdo do governo néo ter nenhum
conflito de interesse, n&o existindo a necessidade de se tirar de um para dar a outro,
estariamos face a acdes publicas distributivas — inexiste perda para qualquer que
seja o individuo. Exemplos destas formas de politicas publicas sdo programas que
tem por objeto o fornecimento de linhas de créditos a pequenos produtores rurais.

O PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar,
€ um tipico exemplo de politicas publicas, tendo em vista que seu principal objetivo é
conceder linhas de créditos a agricultores que até entdo ndo tinham nenhum
beneficio para Ihe ajudar em sua propriedade. Programa este que foi criado no ano
de 1995, buscou atender os anseios ndo s6 dos produtores rurais, como também de
associacdes e grupos que lutam pela terra.

A respeito deste programa de apoio aos pequenos produtores rurais, Feijo
(2011) discorre que:

A oferta de apoio financeiro a populag¢éo rural anteriormente excluida do
sistema oficial de crédito nasce como uma resposta do governo a pressdes
de grupos organizados tais como a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores Agricolas (CONTAG), Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST), e diversas ONGs. Tais grupos ha tempos vinham
demandando uma politica especifica de apoio e de fortalecimento do
pequeno produtor rural de base familiar (FEIJO, 2011p. 239).

Cabe destacar que este ndo € o Unico programa de politicas publicas no
campo, existindo outros que tem por finalidade favorecer e propiciar a sobrevivéncia
daqueles que na terra e da terra sobrevivem.

Assim, percebemos que podem existir agcbes do governo além das cidades,
onde se tem aquela falsa ideia de que sociedade é apenas a cidade, e que somente

ali se desenvolve relacdes sociais.
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Para tanto, para solucionar os problemas onde quer que estes ocorram — na
cidade ou no campo-, deve-se ter nas politicas publicas, o método de resolucdo dos
problemas e das demandas coletivas, por meio da utilizacdo de metodologias que ir4
identificar as prioridades, e a partir de entdo de uma forma racional, fazer as corretas
aplicacbes de investimentos, onde mediante um bom planejamento, para ao final
alcancar os objetivos e metas anteriormente definidos (DIAS; MATOS. 2012).

Desta forma, fica claro que “no campo” também existe relagdes sociais as
guais, em muitos casos, necessitam ser geridas e reguladas pelo governo e com o
seu apoio, ndo somente na solucdo dos conflitos, como também no seu proprio

desenvolver.
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2 A DISTRIBUICAO DE TERRAS NO BRASIL

Para Opitz S. e Opitz O. (2014), o direito agrario brasileiro nasceu dos
descobridores e imigrantes, que contribuiram muito com o0s costumes e
desenvolvimento da vida politica e econdmica brasileira.

Sua histédria teve inicio na assinatura do Tratado de Tordesilhas em 1494 por
D. Joao, rei de Portugal e D. Fernando e D. Isabel, reis da Espanha. Este tratado
tragava uma linha imaginaria do Polo Artico ao Antartico, ha 370 léguas das llhas de
Cabo Verde, delimitando que as terras a direita da linha imaginaria seriam de
Portugal e as da esquerda seriam da Espanha. Com a descoberta do Brasil por
Portugal, houve o dominio das terras brasileiras pela Coroa Portuguesa, tendo como
colonizador Martin Afonso de Sousa em 1535. A legislacdo da época era baseada
no Direito Candnico e ndo tinha nenhuma regulacdo para posse e uso da terra.
Somente o Estado e a Igreja Catolica possuiam privilégios quanto a posse da terra
(MARQUES, 2007).

A distribuicdo de terras no Brasil teve quatro grandes fases, marcando a
evolugcédo histérica do direito agrario brasileiro: desde o descobrimento do Brasil,
passando para o tempo das sesmarias no primeiro século da colonizacédo, se
estende até a Independéncia, o periodo imperial e a era republicana. Estes periodos
sdo descritos como: regime sesmarial (1500-1821), regime de posse (1821-1850),
regime da Lei de Terras (1850-1889) e o periodo republicano (1889 em diante).

Serdo descritas a seguir cada uma destas fases, que contribuiram para a
criacdo do direito agrario, ampliando a histéria politica e econdmica brasileira em
cada periodo correspondente, democratizando ou tentando democratizar a

distribuicao de terras.

2.1 Regime Sesmarial

Com a colonizacdo do territério brasileiro por Martin Afonso de Sousa, o
territorio brasileiro foi submetido as concessdes. Estas concessfes ficaram
conhecidas como instituto das sesmarias e foi desenvolvido por D. Fernando, em
Portugal no ano de 1375, sendo entao iniciado o processo das grandes propriedades

de terra, ou seja, inicia-se deste modo o regime da grande propriedade rural.
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Marques (2007), informa que as sesmarias em Portugal tinham por objetivo
corrigir distorcdes no uso das terras rurais que causavam a falta de alimentos. A
situacdo no pais se agravou devido o 6cio no setor e ao grande éxodo rural. Com
isso, a sesmaria de Portugal era definida como “as dadas de terra casais ou
pardieiros que foram ou sdo de alguns senhorios e que ja em outro tempo foram
lavradas e aproveitadas e agora o ndo sao” (MARQUES, 2007, p. 23).

Assim, a lei de sesmarias servia para transferir terras ja trabalhadas, mas
abandonadas, para quem as quisesse lavrar/trabalhar. Este instituto ndo se
adequava a realidade do Brasil, visto que as terras ainda ndo eram em seu total
produtivo, aproveitadas ou mesmo lavradas. Uma vez que as terras eram ocupadas
pelos indigenas, que tinham outras formas de aproveitamento e uso: “na sua
maioria, mantinham plantagbes e rogas em sistema rotativo, permitindo a
regeneracgéo permanente da floresta” (MARES, 2003, p. 56).

O instituto sesmarial foi aplicado no Brasil durante trés séculos, mesmo nao
tendo terras que ja haviam sido lavradas e as quais estavam abandonadas.
Enguanto em Portugal as sesmarias proporcionaram a producdo de alimentos, haja
vista que naquele pais, a concessao de terras no regime das sesmarias ocorriam
com aguelas terras que ja haviam sido lavradas, contudo se encontravam
abandonadas, ou seja, eram terras que uma vez produzia e deveria voltar a produzir.

Diferentemente do que ocorreu em Portugal, no Brasil o processo das
sesmarias serviu mais como um instrumento de conquista, ocupacao e de garantia.
Em verdade a concessao de terras no Brasil tinha o objetivo de reafirmar a posse de
terras em nome do rei e, principalmente da coroa portuguesa, frente a disputa pela
existente com a coroa espanhola, e a producdo de bens os quais iriam ser
exportados (MARES, 2003).

Assim, a sesmaria foi a forma que Portugal encontrou para conquistar o
territério brasileiro. O colonizador Martin Afonso de Sousa recebeu da coroa trés
cartas régias: tomar posse das terras em nome do Rei; ter o direito de exercer as
funcdes de capitdo-mor e governador das terras descobertas; foi nomeado Sesmeiro
do Rei, podendo entregar terras de forma legitima a quem desejasse (MARES,
2003).

D. Joao Il mandou dividir a costa do Brasil em capitanias, ficando os

donatérios destas terras também responsaveis pela distribuicdo de terra. As terras
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eram concedidas por ele as pessoas que aqui queriam viver e povoar, com efeito de
transmissao causa mortis.

Havia uma clausula nas cartas de sesmaria determinando que as terras
concedidas poderiam ser tomadas e repassada a outra pessoa caso eles ndo as
aproveitassem no prazo de dois anos. Ou seja, neste tempo, se 0os donos nao
pudessem cuidar e cultivar aquela terra, a mesma poderia ser transferida para
outras pessoas que tivessem disposicdo para assumir a funcdo. Em outras palavras,
estes estariam sujeitos a qualquer momento ter que devolver a terra para o
proprietario, ndo recebendo nenhuma recompensa por todo trabalho ali ja exercido
(MARQUES, 2007).

Aqueles que recebiam terras, além da obrigacdo de cultivar, recebiam

algumas obriga¢des determinadas quando recebiam a concesséao:

[...] colonizar a terra, ter nela a sua moradia habitual e cultura permanente,
demarcar os limites das respectivas areas, submetendo-se a posterior
confirmacéo e, ainda, pagar os tributos exigidos na época. Se 0 sesmeiro
ndo cumprisse essas obrigacdes, caia em comisso e, por efeito, o imével
devia voltar ao patrimbnio da Coroa, para ser redistribuido a outros
interessados (MARQUES, 2007, p. 23).

Com a adocédo do Governo Geral por Tomé de Souza, a distribuicdo de terras
por meio das sesmarias passou ao governador. Nesta época, as sesmarias foram
concedidas em grandes extensdes e entregues pelos sesmeiros aos familiares,
amigos e pessoas proximas. Diante da situacdo, a palavra sesmeiro passou a
indicar os titulares das terras e ndo a autoridade responsavel pela concesséo
(MARES, 2003).

Opitz S. e Opitz O. (2014) mencionam que esta foi uma medida que fracassou
e deu péssimos resultados, pois implantou o maior latifundio do pais.

Os autores ainda observam que a maioria dos latifundiarios foram fidalgos
portugueses acostumados a grandes propriedades da metrépole cultivados por
servos. Com essa exploracdo, era visivel o aumento de migrantes explorados e
sendo feitos escravos, pois a distribuicéo de terra era feito somente da elite para ela
mesma, mantendo e utilizando seu poder para consolidar o latifundio.

Toda a producdo progrediu por conta da exploracdo de individuos, mas o
principal interesse ndo era para consumo interno, mas sim fortalecer o carater
mercantil-exportador para a Europa, comecando pelo pau-brasil, aglcar, ouro e
diamantes (BRASIL, 2008).
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No periodo colonial, ndo havia fiscalizagdo tao rigida para controlar os direitos
sobre o0 solo agrario e a pratica da sesmaria nos séculos XVII e XVIII ainda eram
vigentes, porém ndo era uma ameaca ao direito de propriedade porque somente
terras vagas eram concedidas. A legislacdo colonial determinava que somente o
titulo de concessao de sesmaria dava o total direito de propriedade da terra.

Antes da independéncia, em 17 de julho de 1822, o Principe Regente criou
uma Resolucdo que extinguiu a pratica, impedindo em todo o territério brasileiro a
concessao das sesmarias, mas reconhecendo como legitimas as terras concedidas
pelo exercicio (MARES, 2003).

O instituto juridico da sesmaria teve fim ap6s a independéncia e a
Constituicdo Imperial de 1824, porém Marés (2003) indica que até os dias atuais
ainda h& consequéncias na ideologia da terra, pois o documento da terra € mais
importante que seu produto ou sua fungao.

Marques (2007) avalia o instituto das sesmarias como benéfico e maléfico:

Maléfico porque, mercé das distorcdes havidas, gerou vicios no sistema
fundiario até os dias de hoje, que reclamam da reformulacdo consistente e
séria. Benéfico porque, a despeito dos sesmeiros ndo cumprirem todas as
obrigacbes assumidas, permitiu a colonizacdo e o povoamento do interior

do pais, que se consolidou com dimens@es continentais (MARQUES, 2007,
p. 24).

2.2 Regime de Posse e Lei de Terras

O fim da sesmaria, instituido em 1822, deixou o Brasil sem qualquer
legislacdo de terras num periodo de 28 anos. Marques (2007) menciona que apenas
em 18-09-1850, no periodo imperial, foi editada a primeira lei de terras (Lei n°® 601),
sendo um marco historico para o direito agrario brasileiro.

O Brasil necessitava de uma lei que disciplinasse a aquisicdo de terras, pois
havia na época uma ocupacdo desordenada de terras, principalmente apds a
libertacdo dos escravos, que buscavam terras para viver. Durante longo tempo, o
pais ficou marcado por uma grande ampliacdo da area territorial economicamente
explorada. Dessa forma, a posse ou ocupacéao, constituiu na pratica o principal modo
de aquisicao do dominio privado das terras (MARQUES, 2007). O regime de posse é
caracterizado pelo apossamento de areas de forma clandestina ou ilegitima:
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As pessoas simplesmente ocupavam terras vazias e as transformavam em
produtivas. A partir deste fato iam tentar um titulo junto ao Governo, que
nao o concedia, alegando ndo haver lei que regulamentasse a concessao.
Ao contrario, havia a¢g6es do Estado coibindo a ocupacéo, especialmente de
pequenos posseiros (MARES, 2003, p. 66).

Como as pessoas nao podiam mais ter autoridade sobre as antigas terras do
periodo das sesmarias, sem ao menos ter um procedimento juridico para permissao
de autoridade, decidiram tomar posse sobre as terras. Em total desordem, qualquer
individuo confirmava se a terra era particular ou publica; estes individuos ficaram
conhecido segundo a lei como “posseiros” (MARES, 2003).

Esta palavra foi usada por muito tempo sem um significado juridico plausivel,
mas eram considerados como “titular da posse agraria’. Miranda® apud Marques
(2007, p. 86) definiu estes posseiros como “pessoa que se ocupa das tarefas rurais
e que faz da atividade agraria sua profissdo habitual ou sua competéncia
especifica”. O que os prendia as terras era simplesmente a posse, ndo havendo
registro dando total dominag&o.

Este periodo gerou as seguintes situacdes, mencionadas por Marques (2007)
como:

a) proprietario legitimos, com titulos confirmados de sesmaria e obrigacfes
cumpridas conforme determinacédo dos sesmeiros;

b) possuidores de terras originarias de sesmarias, mas sem confirmacao por nao
cumprirem as obrigacfes determinadas pelos sesmeiros;

c) possuidores sem nenhum titulo de regulamentacéo de terra;

d) terras devolutas, ou seja, aquelas dadas em sesmaria que foram devolvidas

por nao terem sido lavradas ou produzidas.

Marés (2003) também discorre como era a situacdo da terra no Brasil, antes

da criacdo da Lei de Terras:

a) sesmarias concedidas antes de 1822 e confirmadas eram reconhecidas como

propriedade privada;

3 MIRANDA, Alcir Gursen de. O instituto juridico da posse agréria. Belém: CEJUP, 1992
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b) sesmarias concedidas antes de 1822, mas ndo confirmadas por falta de
ocupacao, demarcacao ou producgéao;

c) glebas ocupadas por simples posse por pessoas que queriam viver e
produzir, mas sem o consentimento das autoridades;

d) erras ocupadas para uso da Coroa ou do governo local, reconhecidas como
dominio publico (pracas, estradas, escolas, prédios publicos, etc.);

e) terras sem ocupacao, que ndao se enquadram em nenhuma das situacdes

acima, sendo denominadas devolutas.

As terras devolutas eram conceituadas como “aquelas que jamais tivessem
sido propriedade de alguém ou tivesse tido uso publico reconhecido, propriedade e
uso do Estado” (MARES, 2003, p. 70). A conceituacéo expressa na Lei de Terras é a

seguinte:

Art. 3° S0 terras devolutas:

8§ 1° As que ndo se acharem aplicadas a algum uso publico nacional,
provincial, ou municipal;

§ 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessbes do
Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em comisso por falta do
cumprimento das condi¢cdes de medicao, confirmacao e cultura;

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

§ 4° As que ndo se acharem ocupadas por posses, que, apesar de ndo se
fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei (BRASIL, 1850).

A Lei de Terras também redigiu de forma integra, como deve ser feita a posse
sobre as terras devolutas, possibilitando-a somente por meio de compra: “Art. 1°
Ficam proibidas as aquisi¢cdes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de
compra” (BRASIL, 1850).

E importante lembrar que ao se referir a estas terras, ndo se pode empregar o
termo publicas, pois estamos abordando as “terras devolutas”. Desde que o art. 99
do Estatuto da Terra foi instituido, este termo ja era utilizado: “Art. 99. A
transferéncia do dominio ao posseiro de terras devolutas federais efetivar-se-a no
competente processo administrativo de legitimacdo de posse, cujos atos e termos
obedecerao as normas do Regulamento da presente Lei” (BRASIL, 1964).

Além da venda das terras devolutas, a lei criou também a legitimacdo de
posse, definindo-a como “aquele que tivesse tornado determinada terra devoluta

produtiva com seu proprio trabalho e de sua familia, e nela morasse de maneira
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permanente, passava a ter o direito de que o Estado lhe reconhecesse o seu
dominio (MARES, 2003, p. 74). Ndo se pode confundir este instituto com a
usucapido rural, pois a legitimacdo de posse tem relacdo com as terras devolutas e
precisa do reconhecimento do Poder Publico para obter a posse.

A Lei de Terras regulava ndo so6 as terras devolutas, mas tratava também da
importacdo de trabalhadores livres. Segundo Marés (2003), a lei estabelecia em seu
art. 17 que os estrangeiros que comprassem as terras devolutas e estabelecessem
moradia e industria, poderiam ser naturalizados em dois anos. Além disso,
autorizava que colonos livres seriam empregados por tempo determinado ou para
serem assentados em colbnias e estabelecia que o dinheiro arrecadado com a
venda das terras seria empregado em novas medicdes e importacdo de

trabalhadores livres, a custas do Tesouro Nacional.
2.3 Regime Republicano

Ap6s a Proclamacdo da Republica, a ConstituicAo de 1891 organizou o
Estado Federal, transformando as provincias em Estados. Com isso, as terras
devolutas foram transferidas para estes Estados, encarregando-os do poder de
distribuicdo para as elites fundiarias, que tinham interesse na manutengéo de seu
status quo (MARES, 2003). Marques (2007) menciona que ficaram reservadas a
Unido apenas as areas destinadas a defesa de fronteiras, fortificacdes, construcdes
militares e estradas de ferro, além dos terrenos da Marinha.

A Lei de Terras foi importante, pois declarou a separacao entre terras publicas
e particulares. Porém, este instituto gerou uma grande violéncia contra 0s posseiros
gue buscavam na terra a dignidade para suas terras, violéncia esta emanada dos
produtores, os quais buscavam com tal violéncia, expulsar aqueles posseiros de
suas terras.

Na medida em que as oligarquias locais assumiram o direito de distribuicao
de terras, ampliaram o sistema do latifindio, causando grandes consequéncias e
violéncia no campo e miséria na cidade. Marés (2003) menciona o caso do estado
do Parana, que tem a histéria escrita com sangue do camponés e do indio, mas tem
cidades com nomes de proprietarios de terra que impuseram suas armas em prol da
violéncia. Os movimentos de Contestado e Canudos tiveram um falso argumento de

gue os rebelados lutavam para restabelecer o Império no Brasil, porém estes
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gueriam apenas viver na terra e lutaram para que o0s deixassem estar
permanecerem.

Com o passar dos anos e das estruturas politico organizacional, o Brasil
superava o0 Império do latifundio, deixando-o para tras, ingressando na era da
Republica do latifundio. Alteraram-se aqui os meios de producdo bem como as
relacdes de trabalho; porém a terra, neste longo processo de transformacéo, agora
nao mais € a companheira inseparavel do homem, e se torna dominio do individuo,
propriedade e capital; enfim, se torna agora um bem juridico (MARES. 2003).

Apesar destes episodios, alguns eventos significativos aconteceram apos a
Proclamacdo da Republica em 1889 em nivel constitucional. Marques (2007)
destaca a criagdo de normas para a legitimacdo da posse, a protecao para 0s
silvicolas, as limitacbes ao acesso de estrangeiros aos imoveis rurais do pais, a
protecao de terras situadas nas fronteiras.

Em 1912, Joaquim Luis Osorio criou o primeiro projeto de Coédigo Rural
restrito ao Estado do Rio Grande do Sul. Por fim, em 1917, entrou em vigor o Cadigo
Civil Brasileiro, iniciado desde 1859, com longa e penosa elaboracdo. Este cuidou da
propriedade e posse sobre imdveis, inclusive dos rurais, e também dos contratos
agrarios, usucapiao, direito de vizinhanca, etc. (MAQUES, 2007).

A Constituicdo Federal de 1946 ampliou a abrangéncia das situacfes ligadas
ao setor rural. Através dela, nasceu o Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacéo
(INIC), que mais tarde viria a se tornar o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréaria (INCRA).

Porém, o caso com maior significado para o setor, segundo Marés (2003), foi
a Emenda Constitucional n® 10, de 09-11-64 que concedeu autonomia administrativa
ao Direito Agrério, tendo por competéncia legislativa a Unido, prevista atualmente no
art. 22 da Constituicao Federal.

Dias depois da criacdo da Emenda Constitucional prevendo o Direito Agrario,
foi promulgado o Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504 de 30-11-64. Este estatuto regula o
uso da terra por terceiros (uso temporario), deixando claro que os contratos podem
ser vitalicios, porque ndo estabelecem prazos maximos de vigéncia, apenas
minimos (MARES, 2003).

Quanto aos projetos desempenhados ao longo dos anos para que se

chegassem ao Estatuto da Terra nos dias atuais, discorre Marques:
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N&o se pode nem se deve abstrair o relevante papel de conscientizacdo
desempenhado pelos projetos do “Cédigo Rural”, de Joaquim Luis Osorio,
“Codigo Agrario”, de Borges de Medeiros, e “Codigo Rural Brasileiro”, de
Luciano Pereira da Silva. Também ndo se pode obscurecer a influéncia
exercida pela abundante legislacdo margeante, inclusive a relacionada com
o sindicato rural, baixada no periodo republicano até o advento do Estatuto
da Terra (MARQUES, 2007, p. 28).

No Brasil, o principio da funcdo social da propriedade € imposto no art. 5°,
XXl e art. 170, 1l da Constituicdo Federal de 1988 e vigora sobre qualquer bem,
seja ele corpdreo ou incorpéreo. Com isso, o imével rural deve desempenhar sua
funcéo social.

Desde o tempo das sesmarias, havia esta preocupacgéo; onde 0s sesmeiros
deveriam cumprir as obrigacdes de cultivar a terra, dando-lhe sentido de
aproveitamento econdmico. Na carta de 1934 a funcéo social ganhou espaco e foi
de fato adicionada ao ordenamento juridico brasileiro no Estatuto da Terra
(MARQUES, 2007).

Para Marés (2003), a ideia de funcédo social da propriedade esta ligada
diretamente ao conceito do direito:

[...] quando a propriedade ndo cumpre sua fungdo social, € porque a terra
gue Ihe é objeto ndo esta cumprindo, e aqui reside a injustica. Isto significa
gue a funcéo social estd ho bem e ndo no direito ou no seu titular, porque
uma terra cumpre a funcéo social ainda que sobre ela ndo paire nenhum
direito de propriedade ou esteja proibindo qualquer uso direto, como, por

exemplo nas terras afetadas para a preservagéo ambiental: a funcéo social
€ exatamente a preservacédo do ambiente (MARES, 2003, p. 91-92).

A caracteristica principal da funcéo social da propriedade é a sua finalidade
social. A Constituicdo de 1988 garantiu a propriedade privada rural, desde que esta
cumpra sua funcéo social.

E desta forma o que caracteriza ser a terra produtiva ou nao, e concebendo-a
como cumpridora da sua funcéo social, ndo necessariamente esta na terra produzir,
e sim ao quanto a mesma cumpre com sua finalidade.

Ha de se observar, por exemplo, o sentido de produtividade da terra, sob o
olhar dos sistemas juridicos de protecdo do meio ambiente os quais, por exemplo,
buscam um desenvolvimento sustentavel, e aqui somente serd compreendido como
um processo permanente em sua execugao; posto isto, e nesse sentido, uma
propriedade ndo podera ser classificada como produtiva, quando para a realizacao
desta producdo, seja necessario o esgotamento dos recursos naturais ali
encontrados e a ela associados, o que dificultara e até mesmo ira inviabilizar a sua

utilizag&o por outras geracdes (MARES, 2003).
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O art. 2° do Estatuto da Terra conceitua a funcéo social da propriedade rural

da seguinte maneira:

Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da
terra, condicionada pela sua funcéo social, na forma prevista nesta Lei.

§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fung&o social
quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela
labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatdrios de produtividade;

C) assegura a conservacao dos recursos naturais;

d) observa as disposic¢des legais que regulam as justas rela¢des de trabalho
entre 0s que a possuem e a cultivem (BRASIL, 1964).

Caso a terra nao esteja cumprindo sua funcao social, o Poder Publico Federal
tem o direito de desapropriar terras para fins de reforma agraria:
A terra, nos sistemas juridicos do bem-estar social deve cumprir uma funcao
social que garanta os direitos dos trabalhadores, do meio ambiente e da
fraternidade. A obrigacdo de fazé-la cumprir € do titular do direito de
propriedade, que perde os direitos de protecdo juridica de seu titulo caso
ndo cumpra, isto é, ao nao cumprir ndo pode invocar os Poderes do Estado
para proteger seu direito. Dito de outra forma, ndo ha direito de propriedade

para quem ndo faz a terra cumprir sua funcdo social (MARES, 2003, p.
134).

Veremos a seguir as caracteristicas da reforma agraria e suas prerrogativas,

conforme texto constitucional.

2.4 Reforma Agréria

O conceito de reforma agraria esta descrito no art. 1°, § 1° do Estatuto da
Terra, Lei 4.504/64 como “o conjunto de medidas que visem a promover melhor
distribuicdo da terra, mediante modificagcdes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade” (BRASIL,
1964).

Marés (2003) explica o ponto de vista etimolégico da palavra reformar
(reformare = re + formare), que significa dar nova forma, refazer, melhorar, corrigir,
transformar. Portanto, a reforma agraria tem por objetivo reformular a estrutura
fundiaria.

Afirma ainda que a reforma agraria ndo se prende apenas a distribuicdo de
terras; € mais abrangente e envolve medidas de amparo ao beneficiario da reforma

através de politicas agricolas e seu fundamento é a “Justica Social”, igualdade de
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oportunidade de acesso a terra (democratizacdo) e fazer cumprir a funcéo social da
terra.

Se percebe deste modo, que o objeto da Reforma Agraria esta no novo
desenvolver das rela¢des entre o homem, o uso da terra e a propriedade rural, e que
através de uma boa relacao entre estes fatores (homem, uso, propriedade), podera
se ter a justica social, o progresso do pais, e principalmente o bem, estar do
trabalhador rural, tenda ainda a extingdo do minifindio e do latifindio. (RODRIGES,
2010).

Um dos fins da reforma agraria, segundo Opitz S. e Opitz O. (2014) é a
melhor distribuicdo da terra, com modificagbes no regime da posse e do uso. Os
autores mencionam que a distribuicdo da terra no Brasil iniciou por intermédio de
Portugal e influenciou muito a formacdo do homem do campo para o latifundio. O
enfoque do Brasil iniciou-se na concessdo de grandes latifindios e a criagdo dos
mesmos, em que a vinda dos imigrantes s6 aumentou a producao na area agricola.

A reforma agraria surgiu para mostrar que ndo sao as grandes propriedades
gue dao prestigio, mas sim seu aproveitamento para atender os principios de justica
social e produtividade da terra. O 6rgéo federal responséavel pela reforma agréaria € o
Instituto Federal de Reforma Agraria (INCRA).

Marques (2007) informa que os beneficiarios da reforma agréaria, segundo o
art. 19 da Lei n° 8.629/93, séo:

Art. 19 - O titulo de dominio, a concessdo de uso e a CDRU serédo
conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente de
estado civil, observada a seguinte ordem preferencial:

| - ao desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia para a parcela
na qual se situe a sede do imovel;

Il - aos que trabalham no imével desapropriado como posseiros,
assalariados, parceiros ou arrendatarios;

Il - aos ex-proprietarios de terra cuja propriedade de area total
compreendida entre um e quatro modulos fiscais tenha sido alienada para
pagamento de débitos originados de operagBes de crédito rural ou perdida
na condicao de garantia de débitos da mesma origem;

IV - aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou
arrendatarios, em outros imoveis;

V - aos agricultores cujas propriedades ndo alcancem a dimensédo da
propriedade familiar;

VI - aos agricultores cujas propriedades sejam, comprovadamente,
insuficientes para o sustento préprio e o de sua familia.

Paragrafo Unico. Na ordem de preferéncia de que trata este artigo, terdo
prioridade os chefes de familia humerosa, cujos membros se proponham a
exercer a atividade agricola na area a ser distribuida (BRASIL, 1993).



35

Um dos instrumentos juridicos fundamentais a reforma agraria é a
desapropriacdo por interesse social para fins de Reforma Agraria.

Por iniciativa do direito portugués, a desapropriagdo agraria foi estabelecida
em ato do Principe Regente D. Pedro em 1821, proibindo tomar posse sobre alguma
coisa contra a sua vontade e sem indenizacdo. Com o decorrer do tempo, esta
decisdo foi aprimorando com a criacdo das Constituicbes Nacionais, e a
desapropriacdo por interesse social foi sendo inovada, estabelecendo que fossem
pagas indenizacbes (MARQUES, 2007).

Conceitua-se desapropriacdo como:

[...] a acdo do Estado de retirar a propriedade de outrem, em atendimento
ao interesse publico, sempre antecedida pela indenizacao ou ressarcimento
pela diminuicdo patrimonial sofrida, interesse publico, perante a doutrina

constitucional brasileira, desdobra-se em necessidade publica, utilidade
publica e interesse social (RODRIGUES, 2010, p. 23).

O texto constitucional vigente expde em seu art. 184 sobre a desapropriacédo
para fins de Reforma Agraria:
Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungéo social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte

anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo sera
definida em lei (BRASIL, 1988).

Em seu art. 185, a CF/88 estabelece ainda que s&o insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria a pequena e média propriedade rural e
a propriedade produtiva. Ou seja, somente as grandes propriedades rurais
improdutivas e que nao cumprem a sua funcdo social sédo passiveis de
desapropriagdo. O Estatuto da Terra menciona a expressao “desapropriagdo por
interesse social” nos art. 17, alinea ‘a’, e no art. 18.

O INCRA é o 6rgao responsavel para realizar o levantamento oficial das
caracteristicas o imével a ser desapropriado e s6 pode exercer a competéncia
guando comunicar previamente ao proprietario do imével ou a quem represente,
conforme 8§ 2° da Lei 8.629/93. Caso ndo seja possivel encontrar o proprietario ou
responsavel, dita o § 3° da referida lei que a comunicacao sera via edital, publicado
trés vezes consecutiva em jornal de grande circulagdo na capital do Estado onde
localiza o imével (RODRIGUES, 2010).
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A distribuicdo dos imOveis rurais desapropriados para fins de reforma agraria
pode ser feita através de titulos de dominio (venda, doacdo ou outras formas de
transmissao da propriedade), como por concessao de uso (art. 7 do Decreto-lei n°
271/67).

Marques (2007) explica que em qualquer uma destas formas € obrigatorio
inserir uma clausula de inegociabilidade no prazo de dez anos. Os beneficiarios
deverdo cultivar o imovel recebido, ndo podendo cedé-lo, de qualquer forma, a
terceiros por dez anos (art. 19 e 21 da CF/88).

Para Marés (2003), a desapropriacdo ndo é mais que um contrato publico de
compra e venda, em que a vontade do vendedor fica restringida pelo interesse
publico. Para ele, a desapropriagdo é entendida como a reparacdo de um dano
patrimonial causado ao cidadao, reafirmando a plenitude do direito de propriedade.

Porém, a desapropriacéo utilizada nos casos de descumprimento da lei social
alimenta, na visdo do autor, dois defeitos e injusticas: primeiro a ma remuneracao
por aquela propriedade que esta sendo “mal usada”, e nesta remuneragdo, acaba
por premiar ao proprietario responsavel pelo dano causa, o ndo cumprimento da
funcdo social e neste pensamento, o Poder Publico, que de algum modo, tentou
fazer aguela propriedade se tornar produtiva novamente, acaba por ser culpado por
resolver por fim a violagdo do interesse social. (MARES, 2003).

Ou seja, para o autor, a Lei brasileira concede direito a Unido o direito
comprar a terra em que o exercicio do direito de propriedade esta contrario a lei,
pagando seu preco. Todavia, a desapropriacdo foi um grande marco na reforma
agraria, pois faz com que os proprietarios que ndo utilizam a terra para o bem-estar
social sejam expropriados®, permitindo ao Estado distribuir esta terra para pequenos
agricultores que nao possuem terras para viver e produzir, suprindo a desigualdade
entre grandes latifundiarios e pequenos agricultores.

A luta pela distribuicdo de terra no Brasil ainda € comum nos dias atuais. Ha

movimentos sociais vigentes na area, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais

4 A expropriacdo se encontra regulada na Constituicdo Federal Brasileira de 1988, em seu

artigo 243, e ocorrera quando em uma dada propriedade rural forem encontradas plantacdes ilegais
de plantas psicotropicas, devendo entdo tais propriedades serem destinadas aos assentamento de
colonos, com a finalidade do cultivo de produtos alimenticios e também medicamentos; sendo que
nestes casos ndo ocorre henhuma indeniza¢do ao proprietario, por aquela propriedade que Ihe fora
tomada, devendo ainda ser, tal proprietario, sujeitado as sancdes previstas em lei.
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Sem Terra (MST), que tem por objetivo a melhor distribuicdo de terras através da
Reforma Agréria, desapropriando as terras improdutivas e fazendo com que estas
sejam distribuidas, por meio da reforma agréria, aos pequenos agricultores que tém
interesse em cultiva-las, cumprindo assim a funcéo social da terra.

Desta forma, percebe-se que a reforma agraria tem por objetivo a melhor
distribuicdo de terras no pais e sua utilizacéo para fins de funcéo social. Com isso, 0
homem fara bom proveito da terra e tera dominio sobre alguma propriedade,
havendo entdo igualdade econémica e financeira no pais, cooperagdo na economia

e satisfacdo na vida do trabalhador rural.

2.5 A madistribuicao de terras no Brasil

Como visto, o objetivo da Reforma Agréaria funcionaria muito bem, se fosse
cumprido na pratica, porém o0 que € visto no Brasil € uma vasta area de terras
devolutas, nao utilizadas para fins agropastoris e um grande ndamero de

trabalhadores que desejam ter seu pedaco de terra. Conforme Lopes (2002):

Estima-se que existam no Brasil cerca de 150 milhBes de hectares de terra
de latifdndios completamente ociosos, sem qualquer utilizacdo produtiva,
onde os seus proprietarios — geralmente membros das elites e das
oligarquias rurais que historicamente detém o poder no nosso pais —
ignoram solenemente o preceito legal de que as terras devem cumprir a sua
funcédo social. No outro extremo, mais de 4 milhdes de trabalhadores rurais
sem-terra € camponeses pobres, cuja reproducdo fisica e social a cada dia
gque passa mais se agrava (LOPES, 2002, p. 03).

A luta pela distribuicdo de terra no Brasil ainda € comum nos dias atuais. Ha
movimentos sociais vigentes na area, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST), que tem por objetivo a melhor distribuicdo de terras através da
Reforma Agréria, desapropriando as terras improdutivas e fazendo com que estas
sejam distribuidas, por meio da reforma agraria, aos pequenos agricultores que tém
interesse em cultiva-las, cumprindo assim a funcédo social da terra. O MST &,
segundo Lopes (2002), um dos mais importantes e expressivos movimentos sociais

a favor da distribuicdo de terra surgidos no Brasil nos ultimos 50 anos:

Como resultado dessas lutas, o Estado tem sido impelido a constituir
assentamentos rurais em areas de latifindios desapropriadas pelo INCRA,
nas diferentes regides do Brasil. Isto faz dos assentamentos rurais, na
atualidade, um importante fendmeno da questdo agraria brasileira (LOPES,
2002, p. 6-7).



38

Contudo, ha varios agentes publicos e privados que interferem no processo
de distribuicdo de terras. Estas intervencdes colocam em xeque o0 objetivo dos
assentamentos rurais.

Um exemplo, exposto por Lopes (2002), é a presenca de trabalhadores rurais
de outros municipios, que criam por si sS6 uma disputa para estabelecer critérios na
decisdo de quem devem ser assentados, as prioridades a serem estabelecidas, etc.
Ha também casos de desapropriacdes de terras em que os chefes politicos da
regido tentam impor ao INCRA os nomes das pessoas que serdo escolhidas para
receber um lote. O autor salienta que estas intervengdes questionam a manutencao
do clientelismo na distribuicdo de terras, presente no Brasil desde os tempos

remotos:

Tais elementos colocam novas possibilidades de disputa pelo poder
(inclusive politico-partidario), pela constituicdo de novas elites, geradas em
processos de luta que, de alguma maneira ameacam a antiga elite local.
Constituem-se representacdes diferenciadas sobre os assentados e sobre
0s assentamentos, representacdes essas que desempenham papel crucial
nas disputas em curso, informando diferentes modos de fazer politica
(LOPES, 2002, p. 8-9).

Assim, podemos verificar que o Estado nunca teve como foco principal uma
boa distribuicdo de terras, apesar de todo esfor¢o contido nas politicas publicas e na
legislacao vigente direcionada ao campo.

Lopes (2002) salienta que é preciso pensar a distribuicdo de terras visando o
desenvolvimento rural sustentavel, tendo a agricultura familiar e o combate a
pobreza como eixo central e criando-se politicas para nortear a sua construcao e
implementacéo.

Para isso, Estado e sociedade precisam construir uma relacdo de igualdade e
respeito, ou seja, o Estado deve reconhecer os movimentos sociais como uma forma
de participacéo e reivindicacdo de democracia e os trabalhadores rurais, com seus
movimentos, devem ter em mente que precisam do Estado para fazer a reforma
agraria.

No capitulo a seguir, analisaremos a Reforma Agraria enquanto politica
publica, percebendo se estad tem cumprido seu papel para uma melhor distribuicdo

de terras no Brasil.
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3 REFORMA AGRARIA ENQUANTO POLITICA PUBLICA

Vimos através do Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/64) que a reforma agraria
visa estabelecer um sistema de relagbes entre 0 homem, a propriedade rural e 0 uso
da terra para promover a justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador
rural e o desenvolvimento econdmico do pais, com a gradual extingdo do minifundio
e do latifundio.

Para distribuicdo e redistribuicAo de terras para reforma agraria, 0s
assentamentos rurais S&0 componentes para 0 governo reorganizar o uso da terra
em beneficio de trabalhadores rurais sem terra ou com pouca terra, garantindo a
fixacdo do homem e da mulher no campo. Através dos assentamentos, Lima (2014,
p. 11) menciona que ha o “desenvolvimento social, econdmico e ambiental, reducédo
da miséria e da pobreza, reducdo do éxodo rural, geracdo de alimentos e aumento
de renda através da inclusdo socioprodutiva”.

Vimos no capitulo anterior que mesmo com as intervencdes do Estado com
0 objetivo de democratizar o0 acesso a terra, Lopes (2002) afirma que um pequeno
namero de proprietarios rurais continua apropriando-se da grande maioria das terras
e milhdes de camponeses e trabalhadores rurais continuam sem terra ou com uma
pequena parte dela.

Contudo, a baixa efetividade das politicas agrarias € percebida nos graves
conflitos que assassinam inumeros trabalhadores rurais pelo pais. O governo
descumpre a promessa de priorizar 0 assentamento de familias acampadas, com
isso as longas estadias acarretam tensdes entre assentados e donos na disputa de
terra. Ferreira (2005) descreve que para o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST), o aumento das tensdes no campo sao fruto da lentiddo da
reforma agraria. JA& a Comissdo Pastoral da Terra (CPT) atribui o aumento da
violéncia pela criagdo de milicias financiadas pelos fazendeiros.

Mesmo nas regibes de expansao da fronteira agricola, os programas de
colonizacdo implantados pelo INCRA para diminuir as lutas de terra, principalmente
na regiao Nordeste, ndo impediram o aumento do latifindio na regido. Lopes (2002)
ressalta que a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM)
concedeu grandes incentivos fiscais a grandes empresas do Centro-Sul do pais,

favorecendo esta situacao.
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A formacéo dos assentamentos provoca mudancas nas localidades em que
se instalam e nas familias que tiveram acesso a terra. Segundo Medeiros (2015),
mesmo ndo sendo possivel falar em um processo efetivo de reforma agréaria, as
lutas por terra produziram um novo fenbmeno social, tendo os assentados como
objetos de investimentos e disputas politicas pelo Estado e pelas organizacdes que
os representam (MST e sindicalismo rural).

Os assentamentos permitiram uma dinamizacdo as regides em que foram
inseridas, tanto em aspectos econdmicos (introducdo de novos produtos, mudanca
no perfil produtivo de regides, alargamento da oferta de artigos nos mercados locais,
ampliacdo do mercado consumidor regional, etc.), politicos (formacao de liderancas,
incentivo a participacéo politica) e social (reagregacédo de familias, recomposicao de
lagos sociais perdidos) (MEDEIROS, 2015).

Ultimamente, o sentido da reforma agraria vem ganhando novos contornos,
preocupando-se com a luta por defesa da territorialidade, preservacdo ambiental,
gualidade dos alimentos produzidos, degradacdo do meio ambiente e inclusdo dos
produtores rurais nos diferentes tipos de mercados, priorizando a agricultura familiar
e as formas de apropriagcéo de terra no pais, denominada agronegocio (MEDEIROS,
2015).

Com isso, é possivel observar, através da pesquisa de Medeiros (2015), que
os dados do MST informam que desde a segunda metade dos anos 90, houve uma
diminuicdo nos acampamentos de assentados. Os fatores levantados pelo autor que
explicam a diminuicdo de acampamentos sao: dificuldade em obter terras para
desapropriar; o uso de grilagem® na obtencao de terras; a melhora na economia do
pais, implicando maior geracdo de empregos e alternativas de trabalho.

Outro fator que também é apresentado como possibilidade de sobrevivéncia
das familias de baixa renda é o programa Bolsa Familia, do Governo Federal.
Mesmo sendo pago valores baixos e insuficientes, acabam afastando o desejo de
obter trabalho ou acesso a terra por estes. Além destes fatores apresentados, o

autor citado considera também como importante a percepcdo dos individuos na

> A grilagem é uma pratica de falsificacao de titulos de terra e seu posterior registro em

cartorio, permitindo a venda legal. Esse processo de apropriagdo de terras relaciona-se com a
expulsdo de posseiros e povos indigenas das suas terras (MEDEIROS, 2015).



41

precariedade das areas rurais, que Nndo possuem acesso a Servicos mais basicos.
Estes e outros fatores acabam contribuindo no desinteresse das familias em buscar
meios de sobrevivéncia no campo.

Medeiros (2015) também salienta que a dindmica das organizagbes que
representam os trabalhadores do campo tem contribuido com a perda de ritmo dos
acampamentos e ocupacdes de terras. O MST e o sindicalismo rural, importantes
movimentos de luta pela terra, passaram a concentrar suas forcas em alvos como

grandes empresas transnacionais e agronegaocio:

Embora o tema da terra estivesse no cerne desse deslocamento, parece
gue comecou a faltar fdlego, num contexto adverso para a obtencdo de
terras, para a dificil tarefa de mobilizacédo cotidiana de trabalhadores para
organizar acampamentos e manter um trabalho continuado nos
assentamentos. Ao mesmo tempo, um conjunto de politicas desenvolvidas
para os assentados (crédito, compra da producéo, politicas de facilitacdo de
acesso a educacdo, entre outras) absorveram uma consideravel energia
para captacdo de recursos, gestéo, etc. (MEDEIROS, 2015, p. 352).

Também nos anos 90, o sindicalismo direcionou esfor¢os para atender as
demandas politicas dos agricultores familiares. Este segmento ganhou grande
protagonismo politico, inclusive com a aprovacdo do PRONAF, programa ja
destacado no primeiro capitulo desta pesquisa. Lembrando que esta politica foi
criada com a argumentacdo de que esta diretamente ligada a questdo da reforma
agraria, pretendendo evitar a desapropriacdo de produtores, por meio de politicas
gue permitam sua permanéncia na terra e condi¢cdes de producédo (MEDEIROS,
2015).

Contudo, para Feijo (2011), a iniciativa de reforma agréaria é um conjunto de
acOes executados por programas oficiais que se complementam: assentamentos do
INCRA, assentamentos feitos por orgdos estaduais e acOes de iniciativas das

prefeituras, ONG'’s, etc.

3.1 Reforma agréaria e governos

A reforma agraria sempre gerou debates que dividiram opinibes no meio
politico. Danelon, Rolddo e Damaceno (2012) descrevem que de um lado
encontram-se os pensadores e possiveis beneficiarios, que compreendem a reforma
agraria como positiva, com possibilidades de maior divisdo de renda por seu acesso

democratico a propriedade, permitindo o desenvolvimento de atividades rurais de
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forma satisfatéria. De outro lado concentram os que ndo concordam com a medida,
chamados de “bancada ruralista”, formado pelos grandes proprietarios de terra,
senadores e deputados defensores do latifundio e da nédo violacdo da propriedade
privada.

As acOes para a reforma agraria desenvolvidas pelo governo de Fernando
Henriqgue Cardoso (1994-2002) e Luis Inacio Lula da Silva (2002-2010) foram
amplamente discutidas pela esquerda e direita politica, caracterizados
respectivamente pelos que eram a favor dos projetos de reforma agraria e os que
eram contra estes projetos. Aqui, iremos comparar estes dois governos, verificando
guais medidas cada um destes tomou.

No governo de Fernando Henriqgue Cardoso (FHC), as terras destinadas a
reforma agraria eram compradas, e ndo desapropriadas, através de empréstimos
conseguidos pelo Estado brasileiro junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BIRD). Assim, as terras para a reforma agraria foram adquiridas
na chamada “Reforma agraria amiga do mercado” ou “Reforma agraria de mercado”.
A reforma agraria se intensificou no governo FHC, com grande distribuicdo de terra
entre 1995 e 2002, chegando a 626,5 mil familias assentadas (FEIJO, 2011).

No governo Lula, a mesma estratégia de politica agraria foi realizada,
utilizando dinheiro do BIRD para a compra de terras. Porém, o governo amadureceu
o plano de reforma agraria no mercado, tornando o programa mais eficaz. Feijo
(2011) destaca que o discurso oficial do governo Lula foi priorizar os assentamentos
em terras de melhor qualidade, proporcionando melhores condigbes de producao e
oferecendo também beneficios complementares para viabilizar as atividades
econdmicas do recém assentado, como facilidade de habitacdo, energia elétrica,
agua, crédito e assisténcia técnica.

Conforme Feij6 (2011), nos trés primeiros anos do governo Lula,
assentaram-se 873 mil familias rurais com concesséao definitiva de direitos. Em outra
parte, a terra foi distribuida ou legalizada, mantendo um carater precario do titulo de
propriedade da terra. No entanto, o autor afirma que mesmo com a diferenca em
nameros, ndo ha muita diferenca entre os dois governos quanto a intensidade do
processo de concessao de terras.

Dois programas foram desenvolvidos no governo Lula, de responsabilidade
do INCRA para a reforma agraria no pais. O primeiro € o “Assentamentos

sustentaveis para trabalhadores rurais” que, segundo Ferreira (2005, p. 30),
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“‘desenvolve um conjunto de agdes essenciais para o processo de reforma agraria,
desde a obtencdo de terras até a finalizacdo do processo de implantacdo do
processo”. O autor descreve que obtida a terra, os assentados sido selecionados e
os procedimentos de identificagdo e discriminagdo das parcelas sdo implementadas,
com os créditos de instalacdo e plano de ocupacao dos lotes designados. O outro
programa € chamado “Desenvolvimento sustentavel na reforma agraria”, que tem
por objetivo a recuperacdo, qualificacdo e consolidagdo dos projetos de
assentamentos criados antes de 2002.

Além dos programas acima, o governo Lula incluiu de iniciativas para facilitar
a viabilizagdo do agricultor contemplado com a terra. Muitas destas iniciativas ja
existiam no governo de FHC. S&o elas:

a) programa Luz para todos;

b) programa de Assessoria Técnica, Social e Ambiental & Reforma Agréaria
(ATES), visando assessorar técnica, social e ambientalmente as familias
assentadas;

c) programa Crédito Instalacdo, que fornece empréstimos aos beneficiarios
da reforma agraria, para instalagdo e desenvolvimento inicial dos assentados;

d) programa de desenvolvimento sustentavel de projetos de assentamento,
proporcionando infraestrutura basica rural necessaria aos assentamentos
(construcdo de estradas vicinais, saneamento basico, redes de eletrificacéo rural);

e) programa de Consolidacdo e Emancipacdo de Assentamentos da
Reforma Agraria, visando consolidar os assentamentos para que se tornem
independentes e integrados ao segmento de agricultura familiar;

f) programa de Apoio Cientifico e Tecnologico aos Projetos de Assentamento
da Reforma Agraria (PACTO), em parceria com o INCRA e o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Técnico Cientifico (CNPQ), atuando como suporte as iniciativas de
projetos dos assentamentos;

g) o Terra Sol, acdo de fomento a agregacao de valor a producédo, dando
énfase a gestédo de agroindustrias e em atividades ndo agricolas, como turismo rural,
artesanato e agroecologia (FEIJO, 2011).

No governo Dilma Rousseff (2011-2016) houve uma redugdo drastica na
distribuicdo de terras para a reforma agraria. Souza (2016) apresenta dados do
INCRA que, entre 2011 e 2015, a administracdo Dilma teria assentado 133,6 mil

familias. A média de Lula é de 76,7 mil familias por ano, contra uma média em torno
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de 25 mil familias sob Dilma. Podemos concluir entdo que a administracdo Dilma
apresentou uma grande queda na quantidade de assentados e de areas
desapropriadas, diferentemente de seu antecessor.

Mas independente do governo, as elites brasileiras tiveram seus beneficios
mantidos e foram deixados de maneira confortavel, possibilitando que varios
mantivessem as terras em seu poder (DANELON; ROLDAO; DAMACENO, 2012).
Veremos a seguir as principais falhas apontadas no programa de reforma agraria

brasileira.

3.2 Criticas areforma agraria

A reforma agraria é definida por Feij6é (2011, p. 285) como “‘uma antiga
bandeira de movimentos organizados da sociedade brasileira”. Ele destaca também
a conveniéncia de ser executada uma politica de reforma agraria que permitisse a
distribuicao dos direitos fundiarios.

H& varios impasses e barreiras que travam o desenvolvimento e ritmo da
reforma agraria brasileira. A priori, podemos verificar a contradicdo existente entre a
teoria e a pratica da legislagéo agraria.

Um conjunto de fatores retardam a implementacédo das acdes de interesse
publico; a legislacdo agraria de forma intervencionista nunca foi praticada no sentido
de valorizar a posse de terra pelo trabalho ou por seu uso produtivo. “Desde os
primordios da ocupacdo de nosso territério, o privilégio de acesso a terra foi, ao
longo de séculos, garantido as classes dominantes em grandes parcelas e
extensdes (FEIJO. 2011. p. 68).

Na visdo dos criticos, a reforma agraria € incompativel com o estado de
direito de uma sociedade democratica, visto que o direito de propriedade ndo pode
ser violado. Feij0 (2011) descreve que estes criticos afirmam que uma mera
distribuicdo de terras néo surte impacto econdémico, pois 0S novos agricultores nao
tém condi¢cOes de trabalhar bem nos lotes sem boas condi¢cées econdmicas e sem
disponibilizacdo de uma formacéao técnica.

Assim, na visdo destes, a reforma agraria € um programa caro que so seria
possivel com politicas alternativas adequadas, disponibilizando investimento direto
em infraestruturas nas areas rurais ou periferias de centros urbanos e com politicas

de desenvolvimento rural visando ndo sé a agropecuaria, mas a industrializagdo
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rural, turismo, esporte rural, artesanato, promogéo de sitios de lazer, etc (FEIJO,
2011).

Strozake (2006) destaca em sua pesquisa que a politica de reforma agréaria
deveria destacar e resolver as seguintes questdes:
a) concentracdo da propriedade de terras nas maos de poucos: estudos da
Organizacdo das Nacfes Unidas para Alimentagcédo e Agricultura (FAO) mencionam
gue 1% de pessoas detém 46% de terras no Brasil. Ou seja, as pessoas que vivem
no campo trabalham nas condi¢cdes de arrendarios, boias-frias ou parceiros, sendo
assalariados ou semi-assalariados;
b) ineficacia das regras juridicas nas relagbes entre proprietdrios e néao-
proprietarios: a grande maioria dos trabalhadores do campo s&o remunerados ou
possuem um trato de terra como cessdo, porém ndo se tornam proprietarios em
momento algum;
C) monocultura para exportacdo: as terras concedidas aos pequenos agricultores
sao utilizadas para a producao de gréos para exportacdo (milho e soja) ou para
producao de cana-de-acucar para producdo de alcool para combustivel;
d) a violéncia estrutural dos assentados: muitos passam fome, ndo possuem
condicbes dignas de sobrevivéncia, atendimento a saude, ndo estudam e ainda

sofrem com a violéncia causada pelos conflitos com os donos de propriedades.

Ha falhas também quanto a legalidade das desapropriacbes em alguns
casos especificos. Feijo (2011) destaca que ndo ha um critério utilizado para
avaliacdo quanto a produtividade dos estabelecimentos rurais para desapropriacao.
Desta forma, temos que:

[...] na reforma agraria do Brasil predomina um movimento de concessao de
direito de propriedade em areas de uso compartilhado de fatores produtivos,
nas quais os direitos de propriedade nao estavam bem estabelecidos; ou
quando se estabelecia algum direito o enforcement era inteiramente
privado, a cargo de homens da seguranca privada. Este ndo € o Unico
modelo nacional de reforma agréaria; ha os casos de areas privadas que
foram declaradas disponiveis para reforma agraria e nas quais seus donos
receberam uma indenizacdo do Estado. Mas o caso em que os direitos de
propriedade s6 vieram com a reforma agraria nos parece a regra e nao a
excecdo do processo (FEIJO, 2011, p. 287).
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Esta falta de critério nas desapropriacbes gera também discussdo acerca
das atitudes de alguns grupos organizados de “sem-terra” e outros que pressionam
a reforma agraria de forma violenta e ilegal. A reforma agraria € um movimento que
tem esséncia politica e sua pressdo decorre de movimentos organizados e da
opinido publica, com violéncia e ambicdes politicas no processo (FEIJO, 2011).

O processo de distribuicdo de terras da reforma agraria pode ocorrer em
regibes onde os direitos de propriedade sdo bem estabelecidos. Em contrapartida,
h& locais onde o processo ocorre em areas de fronteira de expanséo agricola e que
os direitos de propriedade ndo sao publicamente reconhecidos. Desta forma, Feij6é
(2011) aponta que os conflitos gerados nestas areas séo iniciados muitas vezes
pelos grupos néo locais, que se aproveitam do conflito para conseguir dividendos
politicos e ter acesso a recursos publicos, forcando assim a reforma agréria.

A violéncia no campo tem origem desde os tempos antigos e envolvem a
concentracdo fundiaria, uso e ocupacédo da terra e controle dos recursos naturais.
Esta violéncia pode ser vista em casos que chocaram o pais na luta pela posse de
terras entre assentados e jaguncos.

Como exemplos, temos dois casos que chamaram a atencéo pela crueldade:
em 20 de novembro de 2004 cerca de 18 jaguncos do fazendeiro Adriano Chafik
Luedy invadiram o Acampamento Terra Prometida em Felisburgo-MG e
assassinaram cinco assentados a queima roupa. Outras 20 pessoas ficaram feridas,
entre elas uma crianca de 12 anos que levou um tiro no olho. Os jaguncos atearam
fogo no acampamento composto por 65 barracas, inclusive com uma escola, onde
51 adultos assentados faziam aulas de alfabetizacdo todos os dias. Estes
trabalhadores vinham recebendo ameacas desde quando invadiram o latifindio, que
era parcialmente terras devolutas ndo arrecadadas pelo Estado. Ha mais de dois
anos inumeros boletins de ocorréncia foram registrados na delegacia local, porém
nada foi feito para conter a tragédia (REZENDE; MENDONCA, 2005).

Outro caso que chamou a atencédo foi 0 assassinato da missionaria Dorothy
Stang, em 12 de fevereiro de 2005 em Anapu-PA. A missionaria era conhecida por
ser uma defensora da reforma agraria e do meio ambiente. Sete dias ap0s seu
assassinato, outros quatro trabalhadores rurais foram mortos na regido. Mesmo com
varias denuncias sobre as ameacas de morte recebidas pela missionaria e pelos
trabalhadores, os crimes ndo foram evitados (REZENDE; MENDONCA, 2005).
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O problema agrario brasileiro é identificado por Strozake (2006) como a
concentracdo da propriedade da terra nas maos de poucos, baixa produtividade de
produtos para o mercado interno e concentracdo de pessoas nas regioes urbanas.

H& também a pratica da venda irregular de lotes, feita através de
regularizacdo de terras publicas ocupadas por posseiros, com a conivéncia do
INCRA e dos cartorios locais. Este caso € comum na Amazonia legal; assim muitas
terras que poderiam ser destinadas aos trabalhadores rurais sdo vendidas para
grandes empresas (REZENDE; MENDONCA, 2005).

Com a expansao do agronegdécio no pais, a politica agricola brasileira tem
sido voltada para a exportacdo. Porém, esta pratica tem gerado efeitos desastrosos
no meio ambiente, presentes na degradagao do meio ambiente, na concentracao de
renda e desemprego no campo.

O governo tem favorecido as grandes empresas pela expansédo do
agronegoécio. As empresas de graos de soja geram apenas um posto de trabalho
para 200 hectares, pois seu servico € feito na maioria das vezes apenas por
maquinas. Com isso, o0 setor anda grandemente relacionado ao trabalho escravo e
violéncia contra trabalhadores rurais, contribuindo com o fortalecimento das
oligarquias rurais e sua atitude ofensiva contra as organizacdes sociais em prol do
campo (REZENDE; MENDONCA, 2005).

E explicito no art. 2°, § 2 do Estatuto da Terra que é dever do Estado:

[...] & promover e criar as condi¢des de acesso do trabalhador rural a
propriedade da terra economicamente util, de preferéncia nas regiées onde
habita, ou, quando as circunstancias regionais o aconselhem, em zonas
previamente ajustadas na forma do disposto na regulamentacéo desta lei;

b) zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua funcdo social,
estimulando planos para sua racional utilizagdo, promovendo a justa
remuneracdo e o acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da
produtividade e ao bem-estar coletivo (BRASIL, 1964).

Podemos verificar que o Estado deve promover politicas para alterar o
estado da reforma agraria brasileira, visando aos interesses sociais e principios
constitucionais da dignidade da pessoa humana e dos trabalhadores do campo, e
ndo atender somente os interesses dos proprietarios, impedindo a desapropriacdo
de terras (STROZAKE, 2006).

A reforma agraria, como visto, ndo cumpre efetivamente seu propdsito
enquanto politica publica por muitas vezes seus envolvidos ndo preocuparem com a

efetiva distribuicdo de terras entre os trabalhadores rurais, e sim de atender seus
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proprios interesses. Muitas vezes, a escolha daqueles que ganhardo as terras sao
definidas por critérios politicos.

Hé& ainda o abandono das terras pelos assentados, que muitas vezes ndo
possuem condi¢bes de cultivar a terra. A falta de politicas efetivas ao trabalhador
rural faz com que estes migrem do campo para a cidade atras de oportunidades que
nao possuem. Muitos assentados também néo possuem qualquer vocacao agricola;
estes fazem parte do grupo de pessoas que sao ligados a agrupamentos politicos
(FEIJO, 2011).

Outro fator que é falho na reforma agraria € a escolha das terras para
criagdo dos assentamentos. Segundo o art. 17 da Lei 8.629/93, os assentamentos
realizados pelo INCRA devem ser efetuados em terras economicamente Gteis e, de
preferéncia, na regido na qual habitam os trabalhadores rurais. Porém, nem sempre
esta condicdo é obedecida, fazendo com que as terras inférteis sejam distribuidas.
Consequentemente, sem condicbes de torna-las férteis, os trabalhadores

abandonam ou revendem por pregos baixos.



CONCLUSAO

A Reforma Agréaria € um projeto de governo idealizado para amenizar 0os
problemas ligados a propriedade, pose e uso da terra, principalmente no que tange
ao nao cumprimento da sua fungao social.

Problemas enfrentados por aqueles individuos, uma grande quantidade de
pessoas e familias, que a terra ndo possui, para lavra-la; na sua maioria, ndo com
luxo, porém de forma a nela trabalhar e nela poder morar com sua familia, com um
minimo de decéncia e dignidade; frente a um pequeno grupo de pessoas que
possuem grandes extensodes territoriais, € em alguns casos, 0 que agravam ainda
mais o problema, terras improdutivas.

E através da reforma agraria, e principalmente via o Estatuto da Terra (Lei n®
4.504/64), o governo busca criar relagbes entre os homens e entre o homem e a
terra, relagOes estas que alteraria por completo a forma destes se relacionarem e
trabalharem na terra, ocorrendo desta forma a justica social, bem-estar do
trabalhador rural e sua familia, e ainda melhoria na economia do pais.

Ha4 de se dizer ainda que, além das alteracbes nas condi¢cdes sociais
daqueles que estdo diretamente ligados a terra, os trabalhadores rurais, ocorreria
mudancas também naquelas regides onde se deu a efetivacdo de uma dada acéo
da reforma agraria, posto que estas trariam consigo e permitiriam a dinamizacao
daquele local, tanto no aspecto econdmico, social, cultural, por exemplo.

Contudo, como foi visto nos capitulos anteriores, na pratica o programa da
Reforma Agréria ndo funciona por completo, tendo em vista que ainda existem
situagbes, em numeros consideraveis, onde ainda se tem poucos proprietarios com
propriedades com grandes extensoes territoriais, em detrimentos de milhares de
pessoas/familias com pequenas extensdes de terras e em muitos casos, com nada,
ou seja, sem terra para trabalhar e morar com sua familia.

Hé& de se destacar ainda que, as politicas de distribuicdo de terra ndo se deu
de forma igualitaria a todos. Pois em momento algum da histéria do Brasil, ndo se é
valorizada por seu trabalho ou sua producéo; o que se confirma quando lembramos
gue desde o processo de ocupacdo de terras no Brasil, a sua distribuicdo e os
privilégios a se ter o seu acesso sempre foram voltados somente para as elites
dominantes, e o que ja era feito em grandes proporcées e extensdes territoriais.



Outro fator importante que atua como um entrave ao pleno funcionamento
dos programas e instrumentos da Reforma Agraria, se incidem no fato de que a
simples distribuicdo de terras a pequenos proprietarios ndo os dara, condicdes de
sobrevivéncia e nem tampouco de melhoria na qualidade de vida, haja visto que
estes novo proprietarios de terras, ndo possuem condigcdes e/ou meios de torna-las
produtivas.

Por certo entdo, que se faz necessario a correta redistribuicdo destas terras
improdutivas, e junto a esta distribuicdo, a preparacdo destes produtores
disponibilizando a estes, meios econdmicos, especializacdo/capacitacdo para se
adaptarem as condi¢cdes daquela localidade onde foram inseridos, mediante alguma
acao da reforma agraria.

Desta forma, para o Programa da Reforma Agréria ter a sua melhor
execucdo, o Estado tende a realizar alteracdes no processo de aplicagcdo da
Reforma Agraria, visando primeiramente os interesses essenciais dos trabalhadores
do campo, bem como o cumprimento dos principios constitucionais, em
contrapartida aos interesses dos grandes proprietarios que detém o monopdlio de
terras.

H& de se dizer também que a Reforma Agraria enquanto Politica Publica,
nao cumpre com sua funcéo e finalidade em decorréncia de que por vezes, aqueles
envolvidos na sua elaboracéo, criacdo e execucao, fazer parte daqueles que seréo
prejudicados caso se dé a sua perfeita execucdo, por isso deixam de realizar as

alteracdes necessarias para ndo prejudicar seus proprios interesses.
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