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REFORMA AGRARIA: RISCOS DA RECONCENTRACAO
LAND REFORM : RECONCENTRATION RISKS

1Gilda Diniz Dos Santos

RESUMO

A Reforma Agréaria, a partir da Constituicdo Federal de 1988, tem como premissa a
intervencdo do Estado, na propriedade privada, no caso de descumprimento da funcéo social
do imovel e a consequente destinacdo de tais areas para os trabalhadores rurais sem terra,
tornando-se beneficiarios da politica agricola. A necessidade de intervencdo decorre
especialmente da historica e maléfica concentracdo de terra no Brasil, que favoreceu a
existéncia e manutencdo de uma classe de trabalhadores sem terra, sem espaco para trabalho
e producdo, mesmo que de subsisténcia. Apos a intervencdo estatal e a partir da criagcdo do
projeto de assentamento, hd uma série de politicas publicas implantadas pelo Incra Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, tais como creditos e assisténcia técnica. J& se
previa no texto constitucional a titulacdo de tais beneficiarios, contudo, em 2014, foi
promulgada a Lei 13.001, que implementara uma politica macica de titulacdo, o que levara a
transferéncia do patriménio publico ao particular e por via de consequéncia a alternativa desse
particular também alienar a terceiros, o que traz a indesejada possibilidade de reconcentracéo.

Palavras-chave: Titulacdo, Reconcentracdao, Reforma agréaria

ABSTRACT

The Agrarian Reform, from the 1988 Federal Constitution, is premised on state intervention
in private property in the event of breach of the property social function and the consequent
allocation of such areas for the landless rural workers, making it beneficiaries of agricultural
policy. The need for intervention arises especially evil and historical land concentration in
Brazil, which favored the existence and maintenance of a class of landless laborers, with no
room to work and production, even though subsistence. After state intervention and from the
creation of the settlement project, a number of public policies implemented by INCRA -
National Institute of Colonization and Agrarian Reform, such as credits and technical
assistance. It has been provided in the Constitution titration of such beneficiaries, however, in
2014, it was promulgated and publicized the Law 13,001, which will implement a massive
policy titration, which will lead the transfer of public assets to the private and in consequence
the alternative this particular also sell to third parties, which brings the unwanted possibility
of re-concentration.
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1. INTRODUCAO

A intervencdo do Estado na propriedade privada, a titulo de desapropriagdo-sangéo,
sO podera ocorrer no imovel que ndo cumprir a funcdo social, oportunidade na qual havera a
indenizacdo ao proprietario e consequentemente a transferéncia do patriménio particular para
o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — Incra, Autarquia Federal,
competente para implementacdo do programa de Reforma Agraria.

A Carta Politica de 1988 trouxe no Capitulo Ill, no Titulo da Ordem Econ6mica e
Financeira, a possibilidade da desapropriacdo-sancdo para os imoveis descumpridores da
funcdo social, protegendo desde entdo a pequena e média propriedade de qualquer
intervencdo. Previu o que é a funcdo social. Estabeleceu que a politica agricola sera
planejada, envolvendo produtores e trabalhadores rurais e outros setores. Impds que as terras
publicas serdo destinadas, preferencialmente, ao plano nacional de reforma agréria, e,
finalmente, nesse nosso destaque, que aos beneficiarios da distribuicdo de imoveis pela
reforma agraria serdo concedidos titulos de dominio de concessdo de uso, por prazo
inegociavel de dez anos. A Constituicdo foi regulamentada pela Lei 8.629/93 e Lei
Complementar 76/93.

Operada a transferéncia — do patrimdnio particular para o Incra — este fica autorizado
a destinar a area aos trabalhadores rurais, denominados doravante de beneficiarios da reforma
agraria. No assentamento séo criadas condicdes minimas de exploragdo da area, como aplicacdo
de créditos e assisténcia técnica.

A edicdo da recente lei 13.001/2014 traz a possibilidade concreta de transferéncia
macica do patrimdnio publico ao particular, in casu, beneficiarios da reforma agraria, que por
consequéncia ficardo autorizados para transferéncia para terceiros, por alienacdo inter vivos,
apds 10 anos de titulacéo.

E possivel compreendermos esse conturbado contexto se identificarmos: a terra
como reserva de valor; a historica concentracdo de terra no Brasil e consequentemente
auséncia de acesso democratico a terra, e, finalmente, a fragilidade da agricultura familiar,
composta grande parte por beneficiarios da reforma agraria, que ficardo a mercé de politica de

mercado, ou seja, a venda do lote e finalmente a reconcentragdo da terra.
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2. RENDA DA TERRA E SUA IMPORTANCIA NA PRODUCAO CAPITALISTA

A partir do art. 184 da Constituicdo Federal veio contemplada a politica agricola a
ser implantada no pais, estabelecendo a terra como um meio fundamental para se atingir o
ideal de ordem econémica e financeira, cujo fundamento é a valorizagdo do trabalho humano
e da livre iniciativa, visando assegurar a todos uma vida digna.

Sustenta José Afonso da Silva:

A propriedade rural, que se centra na propriedade da terra, com sua natureza
de bem de producdo, tem como utilidade natural a producdo de bens
necessarios a sobrevivéncia humana, dai por que a Constituicdo consigna
normas que servem de base a sua peculiar disciplina juridica (arts. 184 a
191). (SILVA, José Afonso, 2007, p.819).

Prossegue o eminente constitucionalista:

A Constituicdo traz normas especiais sobre a propriedade rural que
caracterizam seu regime juridico especial, quer porque, como veremos,
especificam o conteldo de sua fungdo social, quer porgue instituem regras
sobre a politica agricola e sobre a reforma agraria, com o fim de promover a
distribuicdo da terra (arts. 184 a 191), quer porque inserem a problematica da
propriedade agréria no titulo da ordem econémica (conferindo-lhe, assim,
dimensdo de direito econbmico pulblico) e, pois, como um elemento
preordenado ao cumprimento de seu fim, qual seja: assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justiga social (art.170).

Sem perder de vista o olhar geral sobre 0 meio ambiente, posto que impossivel
dissociar a terra, para producdo agropecuaria, das suas outras contribui¢es essenciais, como
agua e minerais, por exemplo, é possivel afirmar que o homem tratou de emprestar-lhe uma
funcdo, visando atingir a légica de um sistema, no caso o sistema de producédo capitalista. Na
verdade o modo de producdo capitalista transformou a terra num meio de produgéo, imbuiu-
Ihe um preco, ja que ndo pode ter valor, pois este ultimo é préprio do que é produzido ou
criado pelo homem. E o sistema ‘domesticando’ ou ‘enquadrando’ a terra a partir da sua
necessidade, especialmente como reserva de dominio, como elemento garantidor de acesso,
diante das relacGes sociais e econémicas, bastante claras, a partir da Revolucéo Francesa.

Sobre o assunto, sustenta Ariosvaldo Umbelino Oliveira:

No capitalismo, a terra, transformada também em mercadoria, tem um preco,
mas ndo tem valor, porque ndo € produto criado pelo trabalho humano. A
propriedade capitalista da terra € renda capitalizada; € direito de se apoderar
de uma renda, que € uma fragdo da mais-valia social e, portanto, pagamento
subtraido da sociedade em geral. Isso ocorre devido ao fato de que uma
classe detém a propriedade privada da terra e s6 permite a sua utilizacdo por
meio de producdo (arrendada ou ndo), através da cobranca de um tributo: a
renda capitalista da terra. E por isso que, sob o capitalismo, a compra da
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terra é compra de renda antecipada. Quando estamos diante da grilagem de
terras, esse processo revela seu verdadeiro carater: o caminho ‘gratuito’ do
acesso a renda, do acesso ao direito antecipado de obter o pagamento da renda,
sem mesmo ter sequer pago pra poder auferi-la.(OLIVEIRA, 1987, p.79)

A terra, integrando o meio ambiente é estavel e limitada, pois ndo tem como se

construir ou fazer a terra. O maximo que o homem fez através da técnica e tecnologia foi
aperfeicoar e aumentar a producao que se retira dela (terra).

Nessa perspectiva 0 objetivo é conhecer a importancia da terra para nossa
sobrevivéncia e para a producdo, inclusive como prevé o texto constitucional, repisando que
dela € retirada a renda, ja que se tornou um meio de producéo.

Em sendo o Incra proprietario da terra € o Estado auferindo renda da mesma, o que
diante de uma economia fragilizada se torna eficaz e porque ndo dizer fundamental ao
desenvolvimento econdmico e social do Brasil.

Sobre 0 assunto, esclarece Ariosvaldo Umbelino:

A renda da terra é uma categoria fundamental, especial no estudo da
agricultura. Ela é um lucro extraordinario, suplementar, permanente, que
ocorre tanto no campo, como na cidade. Ela é também denominada renda
territorial ou renda fundiaria. Sendo a renda da terra um lucro extraordinario
permanente, ela é portanto produto do trabalho excedente, ou seja, é fracdo
da mais-valia. E, mais precisamente, componente particular e especifico da
mais-valia.

Na sua forma menos desenvolvida, ou seja, pré-capitalista, ela é diretamente
produto excedente, como por exemplo a fracdo da producdo que o servo
entrega ao proprietario da terra como pagamento pela autorizacdo que este
Ihe da para cultivar a terra.

Na sua forma mais desenvolvida, portanto no modo capitalista de producao,
a renda da terra é sempre sobra acima do lucro (do lucro médio que todo
capitalista retira de sua atividade econdmica, lucro esse sem o qual nenhum
capitalista colocaria seu capital para produzir). Ela é, portanto, sobra acima
da fracdo do valor das mercadorias, que nada mais é do que mais-valia, ou seja,
trabalho excedente. (OLIVEIRA, 1987, p.76)

E pertinente observar essa caracteristica seja a terra de dominio privado ou de
dominio publico, ou seja, se aufere renda da terra independente de quem seja o proprietario. E

a logica do sistema produtivo.

3. CONCENTRACAO DA TERRA NO BRASIL

A concentracdo da terra sob o dominio de alguns é um mal até mesmo para o
capitalismo, pois retira a capacidade produtiva do capital, na medida que imobiliza o
investimento. Em outros termos, a logica do capital é a produgéo e alargamento do mercado

consumidor. O ideal capitalista € mais produgdo e mais consumo.
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Sob o mal da concentragdo, expde Oliveira:

[...] a concentracdo da terra ndo € igual a concentragdo do capital; ao contrario,
revela a irracionalidade do método que retira capital do processo produtivo,
imobilizando-o sob a forma de propriedade capitalista da terra. J& a
concentracdo do capital é aumento de poder de exploracdo, é aumento da
capacidade produtiva do trabalhador; é aumento, portanto, da capacidade de
extracdo do trabalho ndo-pago, da mais-valia. (OLIVEIRA, 1987, p. 80)

Pior do que esse cenario de concentracdo de terra é a concentracdo sem exploracéo,
ou seja, sem processo produtivo. Ou ainda, muito pior, € quando h&d um processo produtivo,
sem se respeitar 0 meio ambiente, as relagdes trabalhistas ou as boas relacdes de convivéncia
entre proprietario e trabalhadores.

Agrava-se no Brasil essa analise posto que desde a chegada dos portugueses nunca se
promoveu uma democratizacdo do acesso ao terra. O processo de alijamento ocorreu desde 0s
indios, que apesar de nativos, até hoje (para 0s que sobreviveram ao processo de colonizacéao)
perseguem a regularizacdo de suas terras. Aos ex-escravos foi negado o acesso a terra ou
qualquer tipo de politica social que possibilitasse a inclusdo, haja vista que na época da
libertacdo ja vigorava a lei que proibia o acesso a terra, que pertencia ao Estado, salvo se por
compra e venda.

No Brasil, a propriedade da terra ocorre em dois momentos distintos e com fungdes
econdmicas diferentes. Convém também afirmar que em ambos 0s momentos a posse
subsistiu e subsiste ao lado dessas propriedades. No primeiro momento por conveniéncia da
grande propriedade, onde aquela assumiu a responsabilidade de gerar uma producdo de
géneros de subsisténcia voltado para o mercado interno, enquanto o destino da producédo da
plantation era por razdo de ser para 0 mercado externo. Para o segundo momento da
propriedade da terra no Brasil, conforme a sua funcdo para o sistema capitalista, a
permanéncia da posse simplesmente, € uma deficiéncia do Estado permitir ainda a sua
existéncia.

O dominio do Estado portugués na Ameérica, ele vai ser feito dentro do quadro do
comeércio mundial. Denominado por historiadores e economistas de mercantilismo. Nesse
quadro de interesses mercantis a propriedade da terra serd integrada ao mercado europeu para
a producdo de produtos primarios, muito embora o eldorado fosse a grande expectativa.

A terra no inicio do periodo colonial no Brasil ndo tinha a mesma fungéo econémica
que tinha na Europa no mesmo momento. Na Europa ela possuia um valor imobiliario, ela
estava no cerne da relacdo de poder. Ela passa a possuir a mesma funcdo que a terra tem na

Europa, quando a ela é empregado o trabalho engendrando producéo. Dai a terra passa a ser
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uma propriedade, um elemento vital para a producdo de bens e consequentemente para a
producdo da vida social com suas regras e valores. Entretanto, a importancia social ndo se
media pelo tamanho da propriedade, mas pelo laco de sangue da familia. Pois ainda se
mantinha os estatutos feudais nas relagdes sociais, onde economia e politica se fundiam, e assim
0 grande benfeitor ainda era o Rei. A propriedade da terra na fase colonial ndo tem valor
de mercado, ela é adquirida através de doacdo conferida pelo Rei. Estas denominadas de
sesmarias, eram doadas a pessoas de vultosas posses financeiras que pudessem implementar
uma producdo no molde do plantation. Assim sendo, a funcdo econdmica da propriedade da
terra no Brasil colonial era de, apenas, acumular riqueza, pois o seu dominio ndo conferia ao
seu proprietario poder politico nem prestigio social diante da camada social dominante e
diante do poder politico (SILVA, José Francisco, 1978, p. 17). E este o quadro que
denominamos de primeiro momento da propriedade da terra no Brasil.

Em 1822, a tempo proximo do Brasil se tornar independente foi extinta as doagdes
de sesmarias. Acredita-se que a partir dai houve um aumento consideravel de posses de terra.
H& muito que o governo portugués no Brasil pretendia mudar o sistema de propriedade
(SMITH, 1990, p. 284-285), a propriedade privada da terra hd muito ja era realidade na
Europa. A crise do sistema colonial e a pressdo inglesa pelo fim do trabalho escravo véo
exigir mudancas na economia e na politica brasileira. Entre as mudangas econdmicas esta a
necessidade de mdo-de-obra e no cenario politico a mudanca da forma de Estado. A
Republica era a perspectiva. Na América todas as ex-colonias ficaram independentes como
Estado Republicano, menos o Brasil. Na Europa era o modelo corrente.

Inesperadamente a economia brasileira ressurge forte no mercado externo com a
producdo cafeeira, na metade do século XIX, momento extremamente favoravel a economia
brasileira ingressar no modelo capitalista de produgdo, uma vez que a Europa, nesse
momento, entra na segunda fase da revolucdo industrial. A explosdo do progresso € a palavra
de ordem. Portanto, é o capitalismo em ascensdo. O fim do trabalho escravo no Brasil ficou
previsto com a decretacdo do fim do trafico negreiro. O futuro apontava apenas uma saida, a
importacdo de trabalhadores livres. E nesse quadro de euforia e perspectivas que o Brasil é
lancado no quadro do capitalismo mundial com a implantacdo da propriedade privada da
terra, através da Lei de Terras, Lei 601/1850 (SILVA, José Francisco, 1978, p. 29). Esse
instituto de influéncia liberal, é a base de sustentagdo do capitalismo. Ai o trabalhador €
expropriado da terra, dispondo de seu sO a forca de trabalho e assim fica livre para ser
explorado pela relagéo capitalista de producéo, visto que, pela Lei 601/1850, a forma legal de

acessar & terra € a compra ou a heranca.
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Segundo Graziano da Silva:

A Lei de Terras significou, na préatica, a possibilidade de fechamento para
uma via mais democrética de desenvolvimento capitalista, na medida em que
impediu ou, pelo menos, dificultou o acesso a terra a vastos setores da
populacdo. Ao mesmo tempo, criava condi¢cdes para que esse contingente
estivesse disponivel para as necessidades do capital. E sob a égide da Lei de
Terras, pois, que se processardo as transformacgdes capitalistas no Brasil,
cujo centro serd sempre o privilégio da grande propriedade territorial. (SILVA,
José Francisco, 1978, p. 30).

Desse contexto historico surgiram, recentemente, duas linhas de discusséo,
especificamente, na década de 1960. Uma desenvolvimentista, defendida por Celso Furtado,
que entendia que era necessaria a intervengdo na estrutura fundiaria para resolver problema
social e de desenvolvimento para a agricultura familiar. A outra linha, denominada funcionalista
defendida por Delfim Neto, que apontava o crescimento das taxas do produto industrial, que
por sua vez era capaz de responder a demanda de crescimento e desenvolvimento do pais. Sobre
0 assunto, expde publicacdo do Ipea:

Da populacéo total de cerca de 80 milhGes de pessoas em 1964, 33 milhdes
viviam no campo. No contexto fundiario dominado pelo latifindio, com uma
producdo agricola que ndo se revelava capaz de atender plenamente ao
mercado interno e dar impulso a industrializacdo, e com uma massa
explorada de trabalhadores rurais sem-terra a viver em situacdo de pendria,
discutia-se a necessidade de integrar o Brasil rural, reconhecido como espago
de relagbes sociais arcaicas, ao projeto de modernizacdo do pais. Duas
posicdes sobressaiam nesse debate. A posicdo desenvolvimentista,
sintetizada por Celso Furtado ou pela Escola Cepalina e incorporada ao
Plano Trienal 1963-1965, sustentava que a oferta de alimentos e matérias-
primas rurais, ndo podendo fazendo frente a crescente demanda urbano-
industrial, acabaria por gerar uma crise de abastecimento e pressdo
inflacionaria. Seria, pois, necessario, promover mudancas na malha
fundiaria, com a reforma agraria, e nas relagdes de trabalho no campo, com a
formalizagdo dos trabalhadores, para superar os limites ao desenvolvimento
impostos pelo bindmio latifundio-monocultura de exploragdo. A posigado
funcionalista defendida, entre outros, por Delfim Neto, apontava em repadio
a essa tese que o produto agricola crescia a taxas adequadas ao aumento do
produto industrial e era capaz de responder as pressdes da demanda. Era vez
de propor a questdo agraria em termos sociais e fundiarios, tal visdo
postulava tdo-s6 a existéncia de uma questdo agricola em termos
econdmicos. A estrutura fundiaria ndo poderia ser considerada ineficiente,
exceto se, de fato, impedisse a agricultura de atender as funcbes que lhe
eram assinaladas no projeto de desenvolvimento: liberar mdo de obra e
suprir matérias-primas a industria, e gerar oferta suficiente de alimentos ara
a cidade e saldos comerciais para compensar as importacfes. (FERREIRA et
al, 2015, p.356).

Parece-nos mais apropriada a posicdo defendida pelo cepalino Celso Furtano,
contudo as duas teorias foram adotadas pelo Estatuto da Terra, pois “agricultura teria, por certo,

desempenho aquém do necessario para servir a industria e ampliar o comercio exterior,
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e registrava, em virtude da disponibilidade de terras gerada pela continua expansdo da
fronteira agricola, baixo grau de incorporagéo tecnoldgica.” (FERREIRA et al, 2015, p.357).

Era necessario fazer uma intervengdo na estrutura fundiaria, em que pese a ampla
maioria posicionar-se contra, especialmente porque liderava a opinido publica uma burguesia
agraria e arcaica, divulgando a falsa ideia de que se implantaria uma regime socialista.

José Afonso da Silva ataca com veeméncia esse pensamento arcaico, destacando que
“é necessario desmistificar a falacia dos terratenentes que, desejando manter a estrutura
agraria injusta vigorante, tentam impingir a falsa concepcdo de que se trata de socializagdo ou
comunicacgdo.” (SILVA, José Afonso, 2008, p.822).

A concentracdo € um mal e precisa ser atacado, como ja dito anteriormente, ndo atende
nem mesmo ao sistema capitalista, que sempre objetiva mais producdo para um mercado

consumidor crescente.

4. REFORMA AGRARIA, DIFICULDADES E TITULACAO APLICADA ATE ENTAO

Partindo da realidade de que ha concentracdo de terra € imperiosa a intervencdo do
Estado na propriedade particular, sem alterar o0 modo de producgédo, buscando minimizar os
impactos danosos da concentracdo, experimentada desde a colonizagdo portuguesa, até os dias
atuais. Sustenta o constitucionalista José Afonso da Silva:

Reforma agraria é programa de governo, plano de atuagdo estatal, mediante
intervencdo do Estado na economia agricola, ndo para destruir o0 modo de
producdo existente, mas apenas para promover a reparticdo da propriedade e
da renda fundiaria. Ao contrario, a concepcao de reforma agraria, que se tem
postulado no Brasil, até pelas esquerdas, e a Constituicdo consagrou
(art.189), reforca 0 modo de producéo capitalista, na medida em que se pleiteia
a redistribuicdo da terra em favor de unidade de produgdo familiar, o que
difunde e consolida a propriedade agraria e cria resisténcias a uma
transformacao de tipo socialista. (SILVA, José Afonso, 2008, p. 821).

Ja a partir da Carta Politica de 1988, os Governos Federais sempre enveredaram por
uma atuacdo, da Reforma Agraria, imediata e localizada, de forma que é possivel afirmar
diversas incongruéncias ou problemas na sua execucdo. Os projetos de assentamentos, criados
logo apds a desapropriacdo, apresentam diversos problemas ou dificuldades, ainda a ensejar a
atuacdo de uma politica publica concentrada e coordenada para atingir o fim — equilibrio na
ordem econdmica e financeira -, conforme os ditames da justica social.

Alerta Bernardo Mancgano:
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A politica agraria colocada pelo atual governo, na realizacdo de seu projeto
de reforma agraria, da continuidade aos principios do modelo de
desenvolvimento da agricultura implantado pelos governos militares. Essa
posicdo linear e economicista ndo reconhece a importancia e o potencial da
pequena agricultura no processo de producdo agricola. A agricultura familiar
ainda é vista como atrasada, enquanto o Unico modelo viavel € a agricultura
capitalista. (MANCANO, 2000, p.46).

Em que pese a previsdo da titulacdo dos beneficiarios da reforma agréria, os

governos anteriores nunca ameacaram a titulagdo, haja vista a consciéncia da falta de
condicdo de vida propria dos assentamentos criados, bem como pela resisténcia dos
movimentos sociais.

Releva salientar que a Confederacdo Nacional da Agricultura, organizagdo que
representa ideologicamente 0s anseios do agronegdcio, tem discutido, permanentemente, a
consolidacdo dos projetos de assentamentos e a consequente titulagdo dos beneficiarios da
reforma agraria. A consolidacdo basicamente implica em reconhecer a condicdo de
independéncia do assentamento, de forma que passara a existir sem assisténcia do Estado, que
se da através do Incra.

A pratica comum até entdo — antes da edicdo da Lei 13.001/2014 - era o simples
Contrato de Concessao de Uso — CCU, com o qual o beneficiario era informado de direitos e
deveres, com prazo de 10 anos para negociabilidade, contudo, nunca foi-lhe dado énfase
quanto a possibilidade de titulacdo definitiva, ndo era essa a politica adotada pelos Governos,
até entéo.

Eis os comentérios de Paula Fonseca:

O Incra, ao tomar posse de determinado imovel rural, seja através de imissdo
provisOria na posse ou mediante aquisi¢do, nos moldes do Decreto n°
433/92, alterado pelo Decreto n® 2.614/98, inicia, de imediato, o0s
procedimentos técnicos necessarios a criacdo do respectivo projeto de
assentamento. Na maioria das vezes, o Incra sequer possui 0 dominio do
imOvel, mas apenas a posse provisoria, razdo pela qual, em casos assim, 0
instrumento utilizado pela autarquia para ceder a posse da area aos
beneficiarios da reforma agréaria, garantindo-lhes o acesso a terra e a outros
beneficios, € o Contrato de Concesséo de Uso - CCU.

Em decorréncia de seu carater provisério, o CCU ndo materializa
instrumento habil para efetivar a transmissdo de dominio, mas, como dito,
apenas da posse. A transferéncia dominial de imovel da reforma agréria ao
beneficiario, em carater definitivo, pressupde outro instrumento,
denominado Titulo de Dominio - TD, cujo pressuposto principal é ja ter sido
efetivada a necesséria transcricdo do imovel rural em nome da autarquia
agraria. Em outras palavras, quando o Incra possui apenas a posse, por certo,
que somente esta podera ser transferida a terceiro, o que ocorre através do
CCU; por outro lado, ostentando o Incra a condicdo de proprietario do
imovel rural, poderd transferir o dominio ao parceleiro, fato este que se
materializa através do TD. Esse titulo, ao contrario do Contrato de
Concessao de Uso, possui forca de escritura pablica, a teor do disposto no
art. 7° do Decreto-Lei n° 2.375, de 24 de novembro de 1987, revelando-se
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instrumento habil a transferéncia de dominio, desde que as obrigacdes
expressamente impostas ao beneficiario sejam por este cumpridas, de forma
cumulativa. Essas imposi¢des sdo juridicamente denominadas de clausulas
resolutivas, entre as quais destaca-se o prazo de inalienabilidade de dez anos,
gue comecard a contar da data de celebracgdo do CCU, ou, quando
inexistente, da data de emissdo do titulo outorgado ou do registro do mesmo,
conforme disposto em clausula constante do aludido documento, a época de
sua emissdo. (FONSECA, 2011, p. 181-182).

Nessa perspectiva é que se ressente de um programa adequado de titulagdo, sem se
verificar com antecedéncia e seguranca a condi¢do do beneficiario da reforma agraria, ou em
outros termos, se apto a conviver com a dominialidade definitiva do seu lote.

Ao modelo de reforma agréaria ha criticas fervorosas, do quais extraimos a posicao de

Plinio de Arruda Sampaio Junior:

Heranca ndo resolvida da economia colonial, tal padrdo de organizacdo da
agricultura tem revelado surpreendente capacidade de resistir a forca do
tempo e de opor-se a qualquer iniciativa de democratizacdo do mundo rural.
A estabilidade da estrutura fundiria na historia brasileira — expressa na
inabalavel rigidez do indice de Gini — deixa patente a perfeita simbiose entre
modernizacdo técnica e latifundio. A baixa renda do trabalho no campo
evidencia a estreita correlacdo entre agronegdcio e superexploracdo. O fato
fica evidente quando se constata que atualmente a renda média dos
trabalhadores rurais pobres é aproximadamente 80% do salario minimo e
gue a renda média dos trabalhadores rurais ndo pobres é 40% inferior ao
rendimento médio nacional. (SAMPAIO JUNIOR, 2012, p. 1-2).

E indiscutivelmente um quadro inacabado, posto que distante de uma realidade
equilibrada, nos termos do referido art. 184 da Constituicdo Federal, pois além da
concentracdo da terra, inclusive em nome do Estado, onde foi implantada a politica de
reforma agraria ainda ha varios problemas a serem resolvidos, especialmente a fragilidade
econbmica e social dos beneficiarios, decorrente da falta de investimento na agricultura
familiar.

Em recente pesquisa divulgada, o IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
constata ainda concentracdo da terra e por conseguinte a faléncia da reforma agraria. A
faléncia aqui retratada ndo é aquela dos que se opdem a sua existéncia, ou seja, de que ndo é
necessaria a reforma agraria, mas a faléncia pelo ineficiéncia dos planos sem execucao
adequada ou inacabados.

Vejamos as criticas:

A despeito dos esforcos que, sobretudo os Gltimos trinta anos, permitiram ao
Estado assentar mais de 1 milhdo de familias em cerca de 9 mil projetos, o
Brasil segue sendo talvez o Unico pais no mundo que mantém um programa
de reforma agraria ha cinquenta anos sem ter concluido. Os ndmeros
relativos a concentracdo fundiaria na década de 1960 e na década de 2000
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ndo poderiam oferecer imagem mais desapontadora do resultado das acfes
empreendidas nesses cinquenta anos de Estatuto da Terra. Em 1960, os
estabelecimentos agropecuérios de mais de 1 mil hectares correspondiam a
apenas 0,97% do numero total e concentravam 44,15% da é&rea, dominando
uma estrutura de distribuicdo da propriedade da terra cujo indice de Gini
chegava a 0,84; em 2006, os estabelecimentos com mais de 1 mil hectares
somavam 0,92% do total e concentravam 45% da area, e a desigualdade da
distribuicdo se expressa em um indice de Gini de 0,85. Os dados mostram
gue o campo brasileiro, cujos atuais indicadores socioeconémicos — de
pobreza, analfabetismo, acesso a servicos etc. — sdo acentuadamente mais
baixos que os da media nacional, é também lugar de uma estarrecedora
iniquidade quanto ao acesso a terra e, portanto, quanto as condi¢es de
moradia e trabalho da populacdo que nele vive. (FERREIRA et al, 2015,
p.362).

Concentracdo e ineficiéncia na efetivacdo da reforma agraria demonstram a
necessidade da intervencdo, ou da continuidade da intervengdo do Estado, pois as relacdes
sociais ainda estdo distante do ideal, haja vista a extensdo da pobreza e inacessibilidade de

alguns dos principais itens da dignidade humana, como moradia e alimentacéo.

5. A LEI 13.001/2014 E SEU PRINCIPAL DIRECIONAMENTO

O caminho trilhado até aqui prestigiou: a conceituacdo sobre renda da terra; o
problema da concentracéo de terra no Brasil, a necessidade de reforma agraria, e as criticas ao
modelo até agora implantado, sob o texto constitucional que optou por um modelo de Estado
regulador.

Todo esse esforco anterior foi para municiar quanto ao problema da ocupagdo do
Brasil e a concentracdo da terra, de forma que se possa entender os riscos da ja referida titulacédo
macica.

Com relacdo a lei, preliminarmente ja € possivel afirmar a constitucionalidade ou
normalidade da referida lei, inclusive, ademais, como referido anteriormente, a propria Carta
Politica de 1988 ja contemplava a titulagdo dos beneficiarios da reforma agréria.

Em sintese a lei contempla trés tipos de titulacdo, quais sejam: TD — Titulo
Definitivo, cuja dominialidade é transferido ao assentado, imputando-lhe a inalienabilidade pelo
prazo de 10 anos, como condigdo resolutiva; 0 CCU — Contrato de Concesséo de Uso, €, como
a préopria denominacdo j& diz, contrato utilizado pelo Incra, que visa assegurar a posse do
beneficiario e sua insercdo nas politicas da reforma agraria. E um titulo precario, pois ndo
transfere a dominialidade, mas antecede a possibilidade na titularidade definitiva ou no

CDRU. Por fim o CDRU - Concessao de Direito Real de Uso, que mantém a dominialidade
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indireta do Estado, através do Incra, que o representa (Estado) no processo de desapropriacéo,
e, neste caso concede o direito de usufruto pleno ao beneficiario, cuja modalidade sera
obrigatorio para os assentamentos ambientalmente diferenciados.

Releva salientar que ao beneficiario é permitido optar entre o TD — Titulo Definitico
e 0 CDRU — Concesséo de Direito Real de Uso.

O artigo 2° da lei ja direciona a transferéncia, via titulagdo ao beneficiario,
especialmente por operar a gratuidade das areas até 1 Modulo Fiscal, situacdo de que trata a
ampla maioria dos lotes de reforma agraria. Em outros termos, o beneficiario que optar pela
TD, terd a gratuidade de tal transferéncia. Por via de consequéncia, quem optar pelo CDRU,
cuja dominialidade ficara reservada ao Estado, pagara por tal titulo.

Também ha que se verificar que, no caso da Titulacdo Definitiva — TD, o
beneficiario, atingida a condicdo resolutiva de 10 anos, podera transferir para terceiros, além
da sucessao universal aos herdeiros, no caso de morte do titular. No caso da CDRU s6 podera
haver sucessao universal, p6s morte, o que vincula tal area a politica de reforma agraria, “fica
claro que, para efeitos de sucessao e fracionamento das areas, a opcao pelo TD se propde mais
uma vez ao beneficiario como uma vantagem: em caso de desacordo na familia, a venda do
lote e a consequente conversdo do patriménio em valor monetério facilitariam sua partilha
entre os descendentes, determinando-os a abandonar ndo apenas a terra familiar, mas o
campo” (FERREIRA et tal, 2015, p.381).

Por outro lado, no caso do CDRU, havera a sucessao universal, contudo, ndo podera
alienar o direito de uso, que a rigor compete a quem detém o dominio real da area. N&o fica
dificil verificar que a grande maioria optard pelo Titulo Definitivo, que além de gratuito
proporcionara a alienacao inter vivos.

E comum entre os assentados a valorizacdo da titulacdo definitiva justamente porque
vinculam a possibilidade de amplo e irrestrito poder sobre o lote do assentamento, naquela visdo
civilista da protecédo absoluta ao direito de propriedade.

Ja 0s movimentos sociais se opdem a titulacdo definitiva, pois 0s mesmos detém uma
visdo ampliada dos assentamentos e suas respectivas dificuldades, a ensejar, entdo o
atendimento do Estado quanto as politicas publicas necessarias ao desenvolvimento.

A situacdo a que se opde é pelas condigdes econdémicas desses beneficiarios, que ndo
tiveram a implementacao plena das politicas para que possa produzir, dentro de seus limites e
condicdes.

Novamente nos valemos das analises do IPEA, gque assim constatou:
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Em linhas gerais, os dispositivos legais que regem a politica de
regularizacdo autorizam a outorga do titulo sobre terra publica em favor do
produtor que resida e trabalhe no lote e ndo detenha outros imdveis; aos
assentados, legislacdo ja estatui condi¢bes para que eles, mediante quitacdo
do valor da terra, com prazo de caréncia fixado em dez anos, baixas
aliquotas de juros e longo parcelamento, possam adquirir a titularidade de
seu lote. A diferenca especifica da politica proposta na Lei n°® 13.001 esta no
lancamento, por ela, das bases para um processo massivo de titulacdo, ou de
transferéncia a dominio privado das teras da reforma agraria. A tornar-se
hegemonica como politica fundiria para os assentados, a titulagdo pode
implicar a perda de controle publico sobre as terras hoje registradas em
nome da Unido e que, como tais, constituem a base a partir da qual o Estado
pode empreender acdes redistributivas do patriménio fundiario do pais.
(FERREIRA et al, 2015, p.356)

Pelo projeto a propriedade privada da terra, sem as mediacdes do poder publico,
passar a reger as possibilidades autdnomas de reproducdo social de um segmento do
campesino diferenciado pelas suas inegaveis fragilidades econémicas e politicas. E isto, num
ambiente de adversidades extremas de mercado cuja estruturacdo e comportamento refletem

0s interesses dos capitais que controlam o agronegocio.

6. CONCLUSAO

A titulacdo macica dos beneficiarios da reforma agréaria, nesse quadro de
instabilidade fara sair do patrimdnio publico, segundo Ferreira et tal (2015, p. 383) mais de
46 milhdes hectares da terra, para o patriménio privado dos beneficiarios da reforma agraria,
que por sua vez, passam por fragilidade econdmica e social, ante, inclusive, a falta ou
habitualidade de diversas politicas publicas, como assisténcia técnica, por exemplo, o que
significa “53% de toda a terra obtida ao longo da historia da reforma agraria” (FERREIRA et
tal, 2015, p.383).

O aquecimento do mercado ensejara a transferéncia ou movimento dessas terras, que
inclusive poderado ser reconcentradas, ou em outros termos, conforme estudos do Ipea:

Em um contexto de altas sucessivas dos pregos da terra, a titulacdo de
dominio abre, sobre terras que eram publicas, a possibilidade de venda
generalizada de lotes, especialmente tendo em conta as dificeis condigdes de
subsisténcia das familias nos assentamentos em razao da assisténcia, muitas
vezes precéria e intempestiva, que Ihes é prestada pelo Estado. (FERREIRA
et al, 2015, p. 376).

Sobre o assunto, assim assevera Plinio Sampaio Junior:

Do ponto de vista social e politico, dupla articulacdo é condicionada pela
perpetuacdo de um regime de classe tipico de sociedades baseadas na
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segregacao social. Tal estrutura social compromete a formacdo de um padrdo
de luta de classes compativel com a busca da solidariedade orgénica entre as
classes sociais como racionalidade substantiva a orientar a acéo do Estado. O
brutal desequilibrio na correlacdo de forcas permite que a burguesia solape
sistematicamente a emergéncia do povo como sujeito historico. Com
dificuldade para sair da estaca zero e constituir-se como classe autbnoma, o
operariado fica sujeito ao arbitrio indiscriminado da burguesia. Atuando
como uma forca monolitica, a burguesia monopoliza o circuito politico e
fecha o espaco para mudancas que possam comprometer seu absoluto
dominio da sociedade. Impotente para enfrentar econémica e politicamente o
imperialismo, as burguesias dependentes sobrevivem a custas da
superexploracdo do trabalho. Seu verdadeiro capital reside na capacidade
guase que ilimitada de manipular as condi¢es sociais e ambientais internas.
Sem espaco para ceder, o padrdo de dominacdo burgués torna-se
ultraconservador. As condigfes historicas muito particulares do capitalismo
dependente geram uma burguesia intrinsecamente anti-social, antinacional e
antidemocrética. (SAMPAIO JR., 2012, p.6)

O que se pretende ndo é a eternizacdo de tais terras sob o patrimdnio publico ou a
eternizacdo da condicdo de beneficiario da reforma agraria, mas nesse momento ha
necessidade do Estado como mediador, o Estado como ente capaz de garantir o equilibrio das
relacGes sociais e econdmicas.

José Afonso da Silva aponta:

A participac¢do do Estado na economia sera uma necessidade, enquanto, no
sistema capitalista, se busque condicionar a ordem econdmica ao
cumprimento de seu fim de assegurar existéncia digna a todos, conforme os
ditames da justiga social e por imperativo de seguranca nacional. (SILVA, José
Afonso da, 2008, p. 801).

A partir das condicdes ruins das areas de reforma agraria, ou, mais especificamente,
nos projetos de assentamentos, criados, na sua grande maioria, em imdveis rurais
desapropriados, aliadas aos altos precos de terra, especialmente pelos investimentos do
agronegocio, € possivel concluir que titulacdo abrira uma perigosa possibilidade de transferéncia
dos beneficiarios da reforma agréaria para terceiros, que inclusive podera reconcentrar tais areas,
fixando-nos num indesejavel circulo vicioso. E imprescindivel, neste momento, se manter o

controle do Estado sobre as mesmas.
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