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RESUMO 

A presente monografia tern como objetivo mostrar a realidade da distribuigao de 
terras em nosso pais, revelando a grande distorcao em relagao ao numero de 
latifundios e de minifundios. Procura-se identificar, com esta pesquisa, os motivos 
pelos quais o Brasil chegou a uma concentragao fundiaria tao desigual. O estudo 
busca conhecer a historia, desde a epoca da colonizagao portuguesa, constatando 
que o modelo de exploragao utilizado por Portugal reflete, ate hoje, a situagao 
agraria do pais, trazendo imensos prejuizos para a sociedade como um todo. O 
estudo tern a intengao de mostrar a realidade do campo brasileiro. Neste proposito, 
fez uma analise da estrutura fundiaria, a partir de dados fornecidos pelo INCRA, que 
demonstram o ponto a que chegou a concentragao de terras no pais, bem como as 
suas consequencias. A pesquisa abrange, ainda, um estudo das experiencias 
historicas de reforma agraria no mundo, mostrando que, para se chegar a uma 
reestruturagao agraria, nem sempre ela se da de forma pacifica, mas que e sempre 
possivel se chegar a uma democratizagao do acesso as terras, principalmente com 
relagao a um pais com dimensoes continentals como o nosso. O trabalho se baseia 
nas leis que regulamentam a questao agraria nacional, verificando a abundancia da 
legislagao voltada para reger as causas do campo. Por fim, o trabalho busca 
demonstrar a importancia do processo de desapropriagao para se chegar a uma 
reestruturagao agraria, enfatizando que o mencionado instituto tern sido capaz de 
minimizar os problemas gerados pela alta taxa de concentragao fundiaria. Por sua 
vez, abordam-se os programas de reforma agraria implantados pelo poder publico, 
com o proposito de analisar o problema agrario brasileiro, assim como os percalgos 
sofridos pelos governos, no sentido de implementar um projeto efetivo de reforma 
agraria. 

Palavras-chave: Concentragao Fundiaria. Processo de Desapropriagao. 
Reforma agraria. Latifundios e Minifundios. 



ABSTRACT 

The study of brazilian's agrarian concentration and of the agrarian reform 
dispossession process, has as objective to show the reality of the land distribution in 
our country, disclosing the immense distortion relating to the number of large states, 
comparing to the number of small states. Is tried to identify with the research the 
reasons in which Brazil got so uneven agrarian concentration. In its wide, the study 
seeks to know the history, since the time of Portuguese's settling, evidencing that 
Portugal's model of exploration reflects until today in our agrarian situation, bringing 
immense damages to the society as a whole. The work intended to show the reality 
of brazilian's field. There was a detailed study of the country properties, with precise 
data supplied by the agency responsable for the register of these properties. These 
data demonstrate the point that brazilian's land concentration reached and shows the 
corresponding distortions to the agrarian environment in our country, resulting in an 
enormous social difference. The research still encloses a study of the historical 
experiences of agrarian reform over the world, showing that, to get an agrarian 
reorganization, any country needs to pass through moments of social convulsions. 
However, it is perfectly possible to get a democratization in land distribution, mainly 
in a country with continental dimensions as ours. The work also tries to show the 
current brazilian's situation in terms of national agrarian question regulating laws, 
verifying that our legislation is rich in a sense to bring norms to conduct causes 
related to the field. Finally, the work looks to demonstrate the importance of the the 
dispossessions institute, for the purpose of getting a reorganization in the field and 
try to minimize the problems caused for so great agrarian concentration. The 
agrarian reform programs also are brought in this work, being important research 
subjects for the analysis of how the agrarian problem is treated in Brazil, showing the 
troubles that governments have in trying to implement an effective agrarian reform 
project. 

Keywords: Agrarian concentration. Dispossession. Agrarian Reformation. 
Large states. Small States. 
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INTRODUQAO 

O presente trabalho tern como escopo analisar a estrutura fundiaria brasileira 

e a importancia do processo desapropriatorio para a implementagao de politicas de 

reforma agraria. 

Com o estudo dessa estrutura, podera se constatar uma enorme 

concentragao de terras e renda, no meio rural, que revela a discrepancia entre 

latifundios e minifundios. No desenvolver do trabalho sera mostrada a relagao entre 

essas duas modalidades de propriedade rural. 

O objetivo da pesquisa e descrever a realidade agraria brasileira, os seus 

contrastes e injustigas, juntamente com suas implicagoes para a sociedade como um 

todo. O estudo pretende ainda revelar a grande concentragao de terras no pais e 

suas consequencias, procurando apontar as vias de implementagao de uma politica 

de reforma agraria efetiva e as melhorias advindas para as condigoes de vida do 

meio rural. 

Com esse proposito, o primeiro capitulo mostrara a realidade agraria 

brasileira, denunciando a estrutura fundiaria altamente concentrada, a partir de 

dados fornecidos pelo INCRA. Ainda neste capitulo serao abordadas, 

historicamente, as razoes dessa concentragao, a partir do sistema de capitanias 

hereditarias e das sesmarias, sistemas esses que deram origem aos latifundios. 

O capitulo seguinte mostrara as experiencias historicas de reforma agraria no 

mundo, apontando a realidade em paises que conseguiram chegar a uma 

distribuigao fundiaria mais justa e democratica. Posteriormente, sera analisado o 

quadro politico-social no Brasil e a evolugao da nossa legislagao no ambito do direito 

agrario, com seus avangos e resultados. A reforma agraria tambem sera abordada 

nesse capitulo, com seu conceito e regulamentagao. Em seguida o trabalho 

apresentara a situagao da reforma agraria no Brasil, com a evolugao e os avangos 

da nossa legislagao, mostrando tambem o quadro atual e a maneira como o tema e 

abordado pelos nossos legisladores. 

Posteriormente, no capitulo tres, sera analisado o instituto da desapropriagao 

no Direto positivo brasileiro, com seus fundamentos doutrinarios, revelando a 

importancia desse instituto para melhorar a promogao da democratizagao do acesso 
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a terra no Brasil. Nesse intuito, sera enfocada especificamente, a desapropriagao por 

interesse social, para fins de reforma agraria. 

A metodologia empregada foi a descritiva analitica, com pesquisa envolvendo 

leituras de doutrinas especializadas, bem como consultas a revistas e a fontes 

digitais, atraves da Internet, na busca de materias sobre a questao. 

A pesquisa justifica-se pelo fato de haver inumeros litigios pela posse da terra 

no pais. Os conflitos sociais, envolvendo trabalhadores rurais e proprietaries de 

terras, estao cada vez mais intensos, demonstrando a necessidade de uma politica 

efetiva visando a mudanga nas bases fundiarias de nosso pais, a partir de uma 

distribuigao mais equanime das terras. 



CAPiTULO 1 DA ESTRUTURA FUNDIARIA BRASILEIRA 

1.1 A Concentragao da Estrutura Fundiaria 

A estrutura fundiaria pode ser definida como a forma pela qual a propriedade 

da terra esta organizada e distribuida, de acordo com suas classes de areas, nume-

ro de imoveis rurais e a respectiva area ocupada. O estudo dessa estrutura, numa 

regiao ou pais, permite saber se o acesso a terra e democratico ou nao, atraves do 

estabelecimento de indices de concentragao, tanto no que se relaciona ao numero 

de imoveis, quanto a area respectivamente ocupada. De acordo com Andrade (1980, 

p. 15, 16). 

A estrutura fundiaria corresponde a uma situagao dada, em um mo-
mento historico, quando se observa como esta organizada a apro-
priagao da terra, como ela se distribui entre os habitantes e quais as 
condigoes de exploragao. Condigoes estas que sao o resultado de 
uma evolugao historica, de uma opgao politica e do nivel tecnologico 
existente (...). 

Diz-se democratica a estrutura fundiaria quando os imoveis rurais estao 

distribuidos de forma equilibrada, sem apresentar disparidades no que toca a 

quantidade de estabelecimentos rurais, que podem ser classificados em pequenos, 

medios e grandes, e as respectivas areas por eles ocupadas. Nesta modalidade, as 

familias agricultoras sao atendidas, no que respeita as suas necessidade de uso das 

terras, conferindo-lhes um padrao de vida condizente com a dignidade humana. 

Verifica-se neste modelo um certo equilibrio na distribuigao das tres classes de area, 

prevalecendo como desejavel a media propriedade ou a propriedade familiar. 

Ao contrario, e considerada defeituosa a estrutura fundiaria marcada por de-

sigualdades na distribuigao das terras, acarretando niveis de concentragao traduzi-

dos, de um lado, pelo numero excessivo de minifundios, que ocupam areas diminu-

tas, e por outro, pela quantidade reduzida de latifundios a abrangerem vastas areas, 

a maior parte das quais improdutiva. Assim, no que se relaciona a existencia de mui-
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tos minifundios, tal concentragao nao possibilita o sustento adequado dos agriculto-

res e de suas familias, nem tampouco permite o seu progresso economico e social. 

Por decorrencia, impede que os seus titulares tenham melhores resultados em seu 

mister e, consequentemente, condigoes de melhoria no padrao de vida e de sua fa-

milia. De outro lado, a ocorrencia de um numero reduzido de estabelecimentos a-

gropecuarios a ocuparem imensas areas, partes das quais ociosas, provoca a con­

centragao da riqueza em maos de uns poucos, gerando, por sua vez, a injustiga so­

cial e fenomenos a ela vinculados: pobreza e exodo rural, movimentos de trabalha-

dores rurais, conflitos pela terra, violencia urbana, etc. afetando diretamente a vida 

de todos os cidadaos. 

Nesse proposito, segundo palavras de Sodero (1968, p. 179). 

O Brasil (possui uma) estrutura fundiaria defeituosa: os dois extre-
mos perniciosos dao a nota caracteristica no agro brasileiro - o lati-
fundio e o minifundio, com todas as danosissimas consequencias de 
ordem economica, social, moral, politica e outras. 

Analisando-se a tabela da estrutura fundiaria brasileira (anexo I), podemos 

observar uma imensa concentragao de terras existente em nosso pais. Existe um 

pequeno numero de grandes proprietaries de terra que monopolizam a maior parte 

das propriedades rurais, boa parte das quais possuindo grandes areas ociosas ou 

subutilizadas, em detrimento de um enorme numero de minifundios, ocupando um 

espago infinitamente menor do que a ocupada pelos latifundios. 

O Brasil possui uma area total de aproximadamente 850.000.000 de hectares 

(ha). Destes, segundo a tabela em anexo, elaborada pelo Sistema Nacional de 

Cadastro Rural (SNCR), orgao vinculado ao Instituto Nacional de Colonizagao e 

Reforma Agraria (INCRA), ha um espago de 457.816.786,6 de hectares 

correspondentes a area total agricultavel. 

Os dados dessa tabela, por sua vez, revelam que as pequenas propriedades 

rurais que tern uma area de ate 100 ha somam 3.304.878 imoveis, a ocuparem uma 

area de 76.339.198,5 ha, enquanto que os grandes estabelecimentos, com area a-

cima de 1000 ha somam 61.452 imoveis, mas ocupam 246.278.585,4 ha. Esses da-
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dos revelam a discrepancia que existe na distribuigao de terras em nosso pais, tra-

zendo inumeros prejuizos para a sociedade brasileira como um todo. 

Nessa perspectiva, os estabelecimentos rurais com ate 100 ha representam 

86,02% do numero de imoveis, mas ocupam tao somente 16,67% da area total. 

Esses dados permitem revelar que a area media desses imoveis e de apenas 23,09 

ha, considerada muito pequena e insuficiente para possibilitar o progresso 

social e economico do agricultor e de sua familia. Por outro lado, os imoveis acima 

de 1000 ha representam 1,60% do numero de estabelecimentos, todavia abrangem 

53,79% da area total, com uma area media de 4.007,66 ha e ocupando, ao mesmo 

tempo mais da metade das terras agricultaveis do pais. 

Por seu turno, alem da propriedade da terra ser concentrada, recente pesqui­

sa 1 mostra que grande parte dessas terras e improdutiva, pois existem cerca de 

58.329 propriedades, assim consideradas, a ocuparem 133.800.000 ha. 

Esses dados tern provocado grandes conflitos pela posse da terra em nosso 

pais, acarretando mortes e inseguranga no meio rural, sem falar das grandes pres-

soes exercidas pelos movimentos sociais organizados, traduzidos por ocupagoes de 

propriedades improdutivas e reinvidicagoes pela reforma agraria. 

Como decorrencia, a concentragao da estrutura fundiaria tern estimulado o 

exodo rural e a intensificagao do fluxo migratorio do campo em diregao as grandes 

cidades, provocando uma serie de ocorrencias que aceleram o processo de desajus-

te social da vida urbana. Este fenomeno tern se observado nas metropoles brasilei-

ras, com o aumento desordenado desses centros, sobretudo nas areas perifericas 

com o consequente aumento da criminalidade e da violencia. 

E inadmissivel que a reforma agraria esteja relegada a um segundo piano 

num pais como o Brasil, com imensas extensoes de terras e enormes problemas 

sociais. E preciso corrigir essa estrutura fundiaria, herdada do tempo da colonizagao, 

que perdura ate os dias atuais, trazendo graves problemas e prejuizos para socie­

dade. Sem uma politica efetiva de reforma agraria essa situagao nao mudara. En-

trementes, os governantes parecem insensiveis ao aumento da miseria em um pais 

com tanta riqueza. 

Em termos economicos, o Brasil esta entre as onze maiores economias do 

mundo, so ultrapassado pelas grandes potencias. No entanto, nossos indices de 

A atualidade do Estatuto da Terra. Disponivel em http://www.abda.com.br/noticia_17.htm 

http://www.abda.com.br/noticia_17.htm
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desenvolvimento humano sao pessimos: o Brasil ocupa a 65 a posicao entre os 175 

paises avaliados pela ONU e somos o 3° pais com a maior concentragao de renda e 

o 2° em concentragao fundiaria do mundo. 

1.2 Fundamentos Historicos 

A estrutura fundiaria brasileira, como visto acima, e bastante concentrada. Tal 

fato decorre, historicamente, da adogao do sistema de capitanias hereditarias e o 

regime das sesmarias. 

Quando Portugal decidiu ocupar o Brasil efetivamente, passando a povoar e 

explorar nossas terras, iniciou-se a tarefa da produgao da cana de agucar, altamente 

rentavel. Neste sentido, os Portugueses ja tinham uma certa experiencia nesta ativi-

dade, como decorrencia da implantagao dessa graminea, em meados do seculo x, 

na ilha da Madeira. 

No inicio do seculo XVI, com a colonizagao, o territorio brasileiro foi dividido 

em quatorze capitanias hereditarias, compreendidas em quinze lotes cada e distribu-

idas a doze donatarios, que eram representantes da nobreza portuguesa. Em troca, 

eles eram obrigados a pagar os tributos a coroa. Tais capitanias se estendiam ate a 

linha imaginaria do Tratado de Tordesilhas. Desta forma, os donatarios podiam insta-

lar moendas e outros engenhos em toda essa extensao de terras. O poder para ad-

ministrar as capitanias era delegado ao capitao-mor, que deveria reparti-las e doa-

las em sesmarias a quaisquer pessoas, desde que fossem cristas, e que as povoas-

sem e colonizassem, devendo ser pago com isso o dizimo, que era a decima parte 

do que produzissem. 

Desse modo, foi introduzida no Brasil a grande propriedade territorial, justifi-

cada pela distribuigao de enormes extensoes de terras propicias ao plantio, que es-

tavam praticamente inexploradas. Dai, pode-se depreender, que desde o inicio da 

nossa colonizagao, houve uma concentragao de terras nas maos de poucos proprie­

taries. Neste sentido, o trabalho Historia do Direito Brasileiro, de Ferreira (apud So-

dero, 1968), ao tratar da politica latifundiaria como base do sistema de colonizagao, 

assim caracteriza os latifundios de nosso pais, como possuidores de: 
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(...) extensao territorial imensa, que apenas se sabia que comegava 
na costa maritima e cujos fins se perdiam no misterio e na lenda, 
(...) e assim aconteceu, a politica territorial latifundiaria. Cada ses-
maria era um latifundio. 

Dessa forma, a estrutura criada e mantida pelo Estado, em relagao a 

propriedade, se consubstanciava dentro da filosofia que dominava o regime feudal 

ou semifeudal, ou seja, imensas extensoes de terras em poder de poucos senhores, 

com autoridade absoluta sobre coisas e pessoas. 

O regime sesmarial portugues serviu inicialmente para exploragao da cana de 

agucar. Os engenhos de agucar impulsionaram a economia brasileira a monocultura 

para exportagao, visto que no Brasil nao existia mercado interno para tal produto, 

conforme afirma Sodero (1968, p. 184). 

Com uma produgao comercial totalmente feita para a exportagao, de 
vez que nao havia mercado interno para consumo, utilizando as me-
Ihores terras do nordeste brasileiro e na extensao que quisesse, 
com mercado garantido para o produto, o senhor de engenho bus-
cou mais e mais. Nao admitiu cultura de subsistencia: o que rendia 
era o agucar (cana), o escravo era caro demais para produzir man-
dioca, feijao e milho. E comegou a colonizar a terra, introduzindo o 
sistema de exploragao rural a que se deu o nome de "plantation". 

Nos engenhos, posteriormente, passou-se a char gado, que servia nao so pa­

ra o transporte de cana, como tambem para abastecer a populagao. A partir de en-

tao, o gado passou a ser um novo produto a integrar a economia colonial, que muito 

contribuiu para expansao das fronteiras interiores do pais, justificada nesse momen-

to pela busca de pastagens adequadas, vindo a constituir a segunda especie de 

latifundio no Brasil, que foi a fazenda de gado. 

Os engenhos de agucar e as fazendas de gado se concentravam, sobrema-

neira, nas regioes Norte e Nordeste do nosso pais. Estes estabelecimentos, junta-

mente com as fazendas de cafe, situadas no centro sul do pais, foram responsaveis 

pela formagao do latifundio no Brasil, fundado no sistema de sesmarias. 



15 

Dito sistema vigorou ate o ano de 1822, quando, pela resolugao de 17 de ju-

Iho, desse mesmo ano, foi extinto. Isso se deu pelo fato de que as terras que nao 

estavam nas maos dos sesmeiros estavam com posseiros ou ainda nao apropriadas, 

por serem localizadas no sertao. A determinagao do Imperador foi que todas as con-

cessoes de sesmarias fossem suspensas ate a convocagao da assembleia geral, 

para se decidir a situacao das atribuigoes de terras no Brasil. Neste sentido, a ses-

maria ja perdia a sua razao de ser. O pais necessitava de novas normas juridicas 

para regulamentar o seu problema de terras. 

Com a extingao das sesmarias, iniciou-se o regime de posse no Brasil, pros-

perando ate o ano de 1850, beneficiando os lavradores sem terra excluidos da con-

cessao sesmarial. 

O sistema de sesmarias concedia terras somente aos nobres e amigos do 

Rei. Os homens pobres e excluidos nao tinham outra solugao a nao ser apoderar-se 

de qualquer pedago de terra, sendo esta localizada em regioes remotas, longe dos 

olhos dos "senhores" e dos nucleos de povoamento. Com isso foi instituido no Brasil 

o regime de posses. 

A partir deste regime, o acesso a terra passou a ser mais democratico. Nes-

ses termos, registrou-se entre 1822 e 1850, seu chamado periodo aureo. Foi a partir 

dessa epoca que originou-se no pais a pequena propriedade agricola, baseada na 

agricultura de subsistencia. O fundamento desse regime e a exploragao de um lote 

de terra, por parte do posseiro, vindo depois a ser reconhecido seu direito, com base 

no cultivo efetivo e no trabalho. 

Em 1850, foi sancionada a Lei n° 601/1850 (Lei de Terras), com o proposito 

de assegurar o monopolio dos meios de produgao, atraves da propriedade latifundia-

ria. Essa Lei se inspirou em modelo nao democratico de acesso a propriedade rural. 

De acordo com a citada lei, o unico meio de aquisigao de terras publicas era o da 

compra, pois o seu art. 1° determinava que ficavam proibidas as aquisigoes de terras 

devolutas por outro titulo que nao fosse o de compra. (NETO, p. 12, 2006). 

Um dos objetivos da Lei de Terras foi impedir que os imigrantes e os traba-

Ihadores pobres, assim como os negros, tivessem acesso a terra. Agindo assim, difi-

cultava a formagao da pequena propriedade, bem como vetava o acesso a terra pa­

ra a grande maioria da populagao rural, que passou a migrar para as cidades ou se 

transformou em boias-frias. Nestes termos, a retro citada lei propicia esclarecer a 

genese da concentragao fundiaria do pais, fundada no binomio minifundio-latifundio. 
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No seculo XX, a grande propriedade rural perdeu um pouco de sua hegemo-

nia, havendo, por conseguinte, a proliferacao da pequena propriedade, sobretudo no 

Sul e Centro Sul do Brasil. Isto se deu principalmente pela decadencia das fazendas 

de cafe, face o esvaziamento do mercado externo, reflexo da crise de 1929, e pelo 

processo de industrializagao que veio a enfraquecer o poder agricola. 

Com o advento da Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Lei do Estatuto da 

Terra), veio a tona como principio fundamental o da fungao social da propriedade, 

segundo o qual a propriedade agraria deve ser direcionada a exploragao adequada 

e racional, respeitando os recursos naturais, gerando bem estar economico e social 

do proprietario, trabalhadores e sociedade em geral. 

Importa esclarecer que o Estatuto da Terra nao visa apenas a produtividade 

economica e a estabilidade das relagoes sociais entre os donos de terra e os que 

nao as possuem, visa, igualmente, um maior acesso ao direito de propriedade por 

parte daqueles que nao tern recursos financeiros para tanto. 

Apesar do intuito primordial dessa lei ser voltada para a implementagao de 

politicas de reforma agraria e desenvolvimento rural, sua aplicabilidade tern sido in-

satisfatoria para os fins a que se propos. 

A Constituigao Federal de 1988 consagra o principio da fungao social da pro­

priedade rural e, em seu art. 186 preconiza que a fungao social e cumprida quando o 

imovel rural atende simultaneamente: a produtividade; a utilizagao adequada dos 

recursos naturais, respeitando o meio ambiente; a observancia das regulamentagoes 

referentes as relagoes de trabalho; e a exploragao que favorega o bem-estar dos 

proprietaries e dos trabalhadores. 

Portanto, a nossa Carta Magna manteve preceito trazido pelo Estatuto da Ter­

ra, no que diz respeito ao principio da fungao social da propriedade, tratando-se de 

avango constitucional relevante para que as relagoes do homem com a terra sejam 

mais justas e racionais. 

Apesar do esforgo dos nossos legisladores no intuito de tornar as leis mais fa-

voraveis ao homem do campo, se pautando no aludido principio e oferecendo ins-

trumentos para que se minimize a burocracia na distribuigao de terras, observa-se 

que a estrutura fundiaria brasileira ao longo dos anos continua no mesmo estagio de 

antes, sem revelar nenhuma mudanga substancial em sua essencia. 

Com o exposto, torna-se indispensavel conhecer as experiencias bem suce-

didas de reforma agraria no mundo, mostrando que existem possibilidades de se 
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alcancar mais justiga no meio rural, a partir de uma estruturagao fundiaria mais de-

mocratica e sem distorgoes, no intuito de mudar o panorama social e melhorar as 

condigoes de vida de seu povo. 



CAPITULO 2 DA CONCENTRAQAO FUNDIARIA E RELEVANCIA DA REFORMA 

AGRARIA 

2.1 Experiencias Historicas de Reforma Agraria no Mundo. 

A reforma agraria so se apresentou de maneira indispensavel, como uma exi-

gencia social, em paises em que existiam grandes massas de lavradores impedidos 

de ter acesso a propriedade da terra. Somente em situagoes desse tipo e que ga-

nhou forga social a ideia de que a terra deve pertencer a quern nela trabalha. Acon-

teceu assim em Roma, no seculo II a .C, quando as terras, de dominio publico do 

Lacio e da Etruria Meridional, foram gradativamente monopolizadas pela nobreza da 

epoca. Foi assim tambem nas inumeras revoltas camponesas da idade Media e do 

Renascimento, principalmente nos seculos XIV e XV, quando muitos camponeses 

alcangaram a sua emancipagao. Durante a Revolugao Francesa, as terras da igreja 

e de parte da nobreza foram confiscadas e leiloadas. Em todas as reformas agrarias 

contemporanea, sejam as que exigiram sangrentos conflitos, sejam as que nao che-

garam a esse ponto, houve alguma tensao no campo, para que sua implantagao 

fosse possivel. (VEIGA, 1984). 

No seculo passado, diversos paises tiveram experiencias bem sucedidas em 

projetos de redistribuigao de terras 2. Em nenhum deles permaneceu a estrutura 

fundiaria ate entao vigente. Destes casos, uma reforma agraria que merece 

destaque foi a realizada no Mexico. Em 1910, com a revolugao mexicana, Emiliano 

Zapata e seus revolucionarios distribuiram vinte milhoes de hectares de terra, ao 

custo de um milhao de mortos. Na decada de trinta, outros setenta milhoes de 

hectares foram distribuidos a tres milhoes de lavradores, realizando uma das 

maiores redistribuigoes de terras da historia. 

No Japao, apos a Segunda Guerra Mundial, o general McArthur, no comando 

das forgas de ocupagao americanas, impos uma reforma agraria para liquidar o 

poder dos senhores feudais que dominavam a agricultura. As terras foram divididas 

em lotes de um hectare, com o objetivo de fixar o homem no campo e evitar o exodo 

2 Veja on-line: Reforma agraria. No exterior, problema resolvido. Disponivel em 
http://veja.abril.com.br/idade/exclusivo/reforma_agraria/contexto_5.html 

http://veja.abril.com.br/idade/exclusivo/reforma_agraria/contexto_5.html
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para as cidades. Foram entregues quatro milhoes de hectares, com financiamento 

facilitado para os arrendatarios (kosakus). Toda essa mudanca, que demorou 

apenas 21 meses, acabou com os resquicios de feudalismo na estrutura social e 

transformou o Japao num pais moderno. 

Na antiga Uniao das Republicas Socialistas Sovieticas - URSS - apos a 

Primeira Guerra Mundial, treze milhoes de russos haviam morrido, o que resultou em 

uma queda brutal na produgao de alimentos. Com a revolugao de 1917, foram 

expropriadas as terras da nobreza, igreja e burguesia, em favor de um unico patrao, 

o Estado, que distribuiu 150 milhoes de hectares. Progressivamente, as terras 

distribuidas foram sendo organizadas em cooperativas, ganhando em escala e em 

produgao ate 1941. Com a Segunda Guerra Mundial, morreram 36 milhoes de 

russos e a produgao desceu aos nlveis da Primeira Grande Guerra. 

Na America Latina, outro exemplo foi Cuba, que implantou a versao caribenha 

da agricultura coletiva. Nest es termos, diante do avango comunista, a reforma 

agraria ganhou impulso, tambem como ferramenta da Guerra Fria. Na periferia 

latino-americana, governos de alguma inclinagao esquerdista produziram suas 

proprias reformas. No Peru e na Bolivia, com grandes populagoes indigenas, a 

redistribuigao de terras aliviou injustigas, mas pouco contribuiu para aumentar a 

produgao ou amenizar a miseria. No Chile, o processo foi peculiar. A reforma, 

iniciada pela Democracia Crista e ampliada pelo socialista Salvador Allende, 

obviamente tropegou com o golpe militar. A ditadura, porem, nao devolveu a terra a 

velha oligarquia rural. Os lotes, de tamanho reduzido, foram comprados por 

capitalistas urbanos, que modernizaram a produgao e iniciaram o modelo moderno 

de exportagao de alimentos, principalmente de frutas. 

Na Italia, entre 1919 e 1920, varios latifundios foram invadidos, obrigando o go-

verno a legalizar as posses e regularizar essas situagoes atraves das desapropria-

goes. Durante o periodo fascista, a questao agraria foi tratada como problema de 

policia com severa repressao. Logo apos a segunda grande guerra, a revolta cam-

ponesa voltou a tona. Rebelioes explodiram por todo pais, com reinvidicagoes de 

reestruturagao no campo. Com a eleigao, o unico partido que levantava a bandeira 

da reforma agraria obteve uma votagao surpreendente, e, com isso, realizou uma 

distribuigao de terras nas regioes de maiores tensoes sociais. (VEIGA, 1984). 
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2.2 A Reforma Agraria no Brasil e o Quadro Atual 

Apesar de toda a distorgao observada no capitulo anterior, no que tange a es­

trutura fundiaria brasileira, foi somente em 1930, com a revolugao, que a oligarquia 

cafeeira sofreu impacto em relagao a estabilidade de sua produgao3. Ademais, com 

a Crise mundial de 1929, os mercados se fecharam, sendo dado um grande impulso 

ao processo de industrializagao. Nesse periodo, foram reconhecidos direitos aos 

trabalhadores urbanos, mas a ordem agraria em nada foi alterada. 

Com o advento da Constituigao de 1934, observou-se um pequeno avango no 

meio rural. Esta Carta passou a reconhecer o direito dos posseiros, reduziu os im-

postos para a pequena propriedade e garantiu a terra as nagoes indigenas. Porem, 

com a implantagao do Estado Novo, em 1937, houve retrocesso. Contudo, em 1946, 

com a redemocratizagao do Brasil, vieram a tona os anseios reformistas e continuou-

se o processo de transformagao, com a industrializagao e urbanizagao aceleradas. A 

questao agraria comegou a ser discutida com interesse, tornando-se imperativo 

constitucional promover a justa distribuigao da propriedade com oportunidade iguali-

taria para todos. Mas, tais preceitos nao sairam das entrelinhas da nossa Carta Maj­

or. Nesse periodo, o numero de lavradores sem terra que nao conseguiam encontrar 

sequer a oportunidade de vender a sua forga de trabalho de forma permanente, co-

megava a se tornar consideravel. De igual modo, dezenas de projetos-de-lei de re­

forma agraria foram apresentados ao Congresso Nacional, porem, nenhum obteve 

exito. 

Ate 1964, dos governos que se sucederam, somente Joao Goulart tentou re-

almente levar a pratica a ideia de uma redistribuigao de terras. Em fase antecedente, 

o presidente Getulio Vargas chegou ate a char uma Comissao Nacional de Politica 

Agraria, mas esse programa foi esquecido pelos presidentes que se sucederam. No 

governo de Janio Quadros, uma outra comissao foi encarregada de elaborar um pro-

jeto de lei de reforma agraria, mas nem chegou a ser votado no congresso. (VEIGA, 

1984) 

3 A reforma agraria no Brasil. Disponivel em: 
http://www.presidencia.gov.br/publi_04/COLECAO/REFAGR3.HTM 

http://www.presidencia.gov.br/publi_04/COLECAO/REFAGR3.HTM
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Na primeira metade dos anos 60, a organizacao dos trabalhadores rurais, a-

traves das Ligas Camponesas, do movimento dos agricultores sem terra e, logo a-

pos, do sindicalismo rural, passou a exercer pressao para que o presidente Joao 

Goulart iniciasse uma reforma agraria. Diante disso, decidiu assinar um decreto que 

desapropriava as terras situadas as margens das grandes rodovias. Porem, duas 

semanas depois estaria deposto e o pais mergulhava na ditadura militar, descartan-

do assim o piano de reforma agraria. 

Apesar das dificuldades e empecilhos legais a implementagao de uma politi­

cs de reforma agraria, foi promulgada a emenda constitucional n° 10, de 09 de 

novembro de 1964, que dava autonomia ou especialidade a um novo ramo do 

Direito, qual seja, o Agrario, para disciplinar os problemas juridicos inerentes ao 

meio rural e regular o direito do homem a propriedade da terra. Com isso, 

avangamos um pouco em relagao a questao agraria. Porem, o marco mais 

importante, em se tratando de reforma agraria no Brasil, foi o advento da Lei n° 

4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como a lei do Estatuto da Terra. 

(VE IG^ fl.©B4)504/64 e a mais importante no ambito agrario do pais, sendo uma das 

mais completas do nosso ordenamento juridico. Ao longo de seus 42 anos de vigen-

cia, tern despertado o interesse de estudiosos de varias partes do mundo. Paises 

como Espanha, Italia e Franga estao entre os que mais utilizam essa legislagao para 

fins de pesquisa, o que desperta tambem grande interesse nos paises da America 

Latina 4. 

Sua criagao esteve intimamente ligada ao clima de insatisfagao e tensao que 

imperava no meio rural brasileiro e ao temor do governo e da elite conservadora pela 

eclosao de uma revolugao camponesa, ainda mais que outras revolugoes no conti-

nente haviam incomodado alguns governos e outras reformas agrarias estavam em 

implantagao em paises da America Latina, como Mexico e Bolivia. 

Tal norma foi elaborada por uma equipe de alto nivel. Os jus-agraristas que 

participaram da elaboragao deste diploma, foram escolhidos criteriosamente nas me-

Ihores universidades e instituigoes de pesquisa da area agraria. 

A criagao do Estatuto da Terra e a promessa de uma reforma agraria eficiente 

foi o argumento utilizado pelos governantes para minimizar o clima tenso existente 

no meio rural e tranquilizar os camponeses. As metas estabelecidas por esse diplo-

4 Associagao Brasileira de Direito Agrario. Disponivel em: http://www.abda.com.br 

http://www.abda.com.br
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ma legal eram praticamente duas, quais sejam: a execucao de uma reforma agraria 

e o desenvolvimento da agricultura. Porem, decadas depois, pode-se observar que a 

primeira meta ficou apenas no papel. De outra parte, a politica agricola, como se­

gundo objetivo, recebeu do governo grande atencao, principalmente no que tange ao 

desenvolvimento empresarial da agricultura. 

A pagina da presidencia5 declara que o Estatuto da Terra se trata de um do-

cumento legislativo muito bem elaborado, longo e detalhado, constituindo a primeira 

proposta articulada de reforma agraria, feita por um governo, na historia do Brasil. 

Com o advento desse documento foi criado o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria 

(IBRA), que posteriormente veio a se tornar o Instituto Nacional de Colonizagao e 

Reforma Agrario (INCRA) e instituido ao mesmo tempo, um cadastro de todas as 

propriedades rurais do pais. 

O capitalismo, impulsionado pelo regime militar que perdurou de 1964 a 1984, 

promoveu a modernizagao do latifundio, por meio do credito rural fortemente subsi-

diado e abundante. A economia brasileira cresceu muito nesse periodo: eram os 

tempos do "milagre brasileiro"; o pais industrializou-se e urbanizou-se rapidamente, 

mas nao democratizou o acesso a terra. O projeto de reforma agraria continuou es-

quecido e a heranga da concentragao fundiaria e da riqueza permaneceu inalterada. 

Como decorrencia, o Brasil chega ao seculo XXI com problemas oriundos da coloni­

zagao. 

Sem duvida, o interesse primordial da Lei 4.504, de 1964, foi o de regulamen-

tar os direitos e obrigagoes referentes a propriedade rural, para fins de execugao da 

Reforma Agraria e promogao da politica agricola. Nesse intento, o artigo 1°, § 1°, do 

mencionado documento, trata de conceituar reforma agraria, ao dizer que: 

Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a 
promover a melhor distribuigao da terra, mediante modificagao no 
regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justi-
ga social e ao aumento de produtividade. 

Etimologicamente, reformar significa alterar uma estrutura anterior, para modi-

fica-la em algum sentido. O prefixo re mostra a ideia de renovagao, enquanto o ter-

mo formare e a maneira pela qual determinada coisa existe. Reforma agraria, no 

5 Presidencia da Republica. Disponivel em: 
http://www.presidencia.gov.br/publi_04/COLECAO/REFAGR3.HTM 

http://www.presidencia.gov.br/publi_04/COLECAO/REFAGR3.HTM
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sentido lexico, portanto, e a mudanga do estado agrario vigente. Este estado agrario 

que se tenta mudar no Brasil e o do semi-feudalismo agrario, que foi influenciado 

pelo sistema das capitanias hereditarias e das sesmarias na epoca de nossa coloni­

zagao, e o da grande concentragao fundiaria, em detrimento das massas trabalhado-

ras do meio rural. O que se procura modificar e o estado anterior de estrutura fundia­

ria privada, para uma estrutura de propriedade com o cumprimento da sua fungao 

social. 

Nesses termos, o presidente do Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma 

Agraria, Rolf Hackbart, em artigo publicado na Internet6, conceitua reforma agraria 

como: 

(...) o conjunto de medidas que visa promover - mediante a redistri-
buigao da propriedade e do uso da terra acompanhada de politicas 
publicas (federals, estaduais e municipals) de apoio a produgao, 
comercializagao, educagao, saude e habitagao - a integragao do 
assentado no mundo dos direitos e tambem no processo produtivo 
nacional. Portanto, reforma agraria nao significa somente a redistri-
buigao da posse e uso da terra. A reforma agraria serve para des-
concentrar e democratizar a estrutura fundiaria, gerar ocupagao e 
renda, diversificar o comercio e os servigos no meio rural, reduzir a 
migragao campo-cidade, interiorizar os servigos publicos basicos, 
democratizar as estruturas de poder e promover a cidadania e a jus-
tiga social. 

Entrementes, certos doutrinadores nao concordam com o termo reforma agra­

ria, dizendo que a denominagao mais correta seria organizagao agraria, sendo esta 

nomenclatura mais de acordo com nossa realidade. Isso porque, o que se precisa 

fazer e organizar nossa estrutura fundiaria e nao reformar, pois tudo o que existe em 

nosso setor agricola nao foi constituido de qualquer projeto ou politica de estrutura-

gao, e sim de um modelo que e reflexo de uma colonizagao infeliz. No entanto, esse 

entendimento e minoritario, nao encontrando guarida entre nossos agraristas e na 

nossa legislagao. 

Portanto, de acordo com nossas leis, o que se persegue com uma politica de 

reforma agraria efetiva, e estabelecer medidas direcionadas a estabelecer uma dis­

tribuigao de terras mais justa, com a alteragao no regime de sua posse e uso, desde 

6 A atualidade do Estatuto da Terra. Disponivel em http://www.abda.com.br/noticia_17.htm 

http://www.abda.com.br/noticia_17.htm
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que a finalidade especifica seja promover a justica social no campo e o aumento da 

produtividade e nao, essencialmente, tomar a terra de quern a detem e distribui-la 

com quern nunca a teve, sem que o Estado oferega os meios tecnicos e economicos 

capazes de fazer com que o homem do campo prospere. 

Sem a assistencia tecnica adequada para que se produza de maneira 

satisfatoria, nao se estara promovendo justica social, mas sim ampliando o caos e 

introduzindo um sistema de inseguranca juridica. Reforma Agraria nao e so dis­

tribuigao de terras. 

Por isso, a preocupagao central do Estatuto da Terra e prover os meios ne-

cessarios de viabilizagao de uma politica de reforma agraria, sem prejuizos para o 

campesino, introduzindo em seu programa um conjunto de providencias de amparo 

a propriedade da terra, no intuito de orientar, no interesse da economia rural, as ati-

vidades agropecuarias. 

Nesse contexto, o Estatuto da Terra recepciona o principio da fungao social 

da propriedade, trazendo os requisitos para que a propriedade rural cumpra essa 

fungao, sob pena de ser desapropriada para implementagao de projeto de reforma 

agraria. 

O art. 2°, paragrafo 1°. da Lei 4.504, preconiza essa fungao social, trazendo 

os requisitos para o cumprimento desse principio. Expoe esse dispositivo que a pro­

priedade desempenha integralmente sua fungao social quando, simultaneamente, 

favorece o bem estar dos proprietaries e dos trabalhadores que nela labutam, man-

tem niveis satisfatorios de produtividade, assegura a conservagao dos recursos na­

turais e observa as disposigoes legais que regulam as justas relagoes de trabalho 

entre os que a possuem e a cultivam. 

Importante ressaltar que, para a propriedade ser desapropriada por interesse 

social para fins de reforma agraria, basta que ela nao atenda ao requisito da produti­

vidade, conforme sera visto no capitulo 3. 

Ha que se fazer uma pequena diferenciagao entre reforma agraria e transfor-

magao agraria. Esta se trata de mudangas naturais e espontaneas do cenario agri­

cola de um pais, ou regiao, impostas pelo crescimento economico, bem como por 

crises desencadeadas nesse setor que tragam alteragoes consideraveis da vida no 

campo. Por sua vez, reforma agraria significa uma intervengao deliberada do Estado 

nos alicerces do perfil fundiario de um pais. (VEIGA, 1984) 
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Para tentar diminuir a disparidade social existente entre as classes que vivem 

no meio rural e corrigir distorgoes verificadas entre a enorme massa dos que traba-

Iham a terra e um pequeno numero de grandes proprietaries, e preciso que o gover­

no, atraves de medidas efetivas, venha a estabelecer agoes para que a vida no cam­

po seja mais justa e tranquila. 

O Estatuto da Terra em seu art. 16 preconiza o objetivo primordial da 

implementagao de projetos de reforma agraria, dizendo que: 

A reforma agraria visa a estabelecer um sistema de relagoes entre o 
homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a 
justiga social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o de­
senvolvimento economico do pais, com a gradual extingao do mini-
fiindio e do latifundio. 

Nesse Estatuto estao regulamentados todas as relagoes do homem com o 

campo. A politica de reforma agraria, que e o principal fundamento desse documen­

to, seguiu uma linha equivocada com a mera distribuigao de terras, contemplando 

trabalhadores desqualificados, sem vocagao agricola e sem nenhuma estrutura de 

produgao em escala, limitando-se a precaria economia de subsistencia, aumentando 

a miseria no meio rural. 

O Estatuto da Terra esta prestes a completar 42 anos, mas ainda e bastante 

atual e considerado como lei de primeiro mundo. Porem, de acordo com dados da 

associagao brasileira de Direito Agrario 7, diante dos avangos sociais ocorridos com o 

passar dos anos, faz-se necessario fazer algumas alteragoes. No congresso tramita 

a proposta de um novo diploma agrario, contudo, encontra resistencia em diversos 

setores envolvidos na questao. Esse projeto dificilmente sera aprovado por se tratar 

de proposta isolada, sem a participagao dos setores interessados. 

De qualquer forma, o Estatuto da Terra esta em vigor desde 1964 contendo 

preceitos para realizar uma reforma agraria efetiva. O que falta e vontade politica 

dos nossos governantes para por em pratica esses dispositivos. 

A atualidade do Estatuto da Terra. Disponivel em http://www.abda.com.br/noticia_17.htm 

http://www.abda.com.br/noticia_17.htm


CAPlTULO 3 DO PROCESSO DESAPROPRIATORIO COMO INSTRUMENTO PA­

RA A EFETIVAQAO DE PROGRAMAS DE REFORMA AGRARIA 

3.1 O Instituto da Desapropriagao no Direito Brasileiro 

A primeira referencia sobre a desapropriagao no Brasil foi a edigao de um de-

creto, datado de 21 de maio de 1821, prescrevendo que a propriedade nao poderia 

ser tirada de ninguem, sejam quais fossem as necessidades do Estado, sem que se 

ajustasse o prego a pagar ao expropriando, no momento da entrega. Dito dispositivo 

proibia tomar qualquer bem contra a vontade de quern o possuisse, sem antes de 

ser devidamente indenizado. Este Decreto viria a nortear o artigo 179, inciso 22, da 

primeira Constituigao brasileira, outorgada em 1824, ao determinar que: 

E garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se o 
bem publico, legalmente verificado, exigir o uso e emprego da pro­
priedade do cidadao, sera ele previamente indenizado do valor dela. 
A lei marcara os casos em que tera lugar esta unica excegao e dara 
as regras para se determinar a indenizagao. 

Importante ressaltar que os casos de desapropriagao previstos nesse disposi­

tivo nao tern por referencia a reforma agraria. A desapropriagao regulamentada pela 

Carta Imperial aplicara-se a necessidade e a utilidade publica, cuja Lei n° 422, de 09 

de setembro de 1826, veio a regulamentar. Foi, atraves dessa norma, que se permi-

tiu excetuar o carater absolutista do direito de propriedade ate entao em voga, man-

tendo-se tal dispositivo em todas as Constituigoes posteriores. 

Por conseguinte, o instituto da desapropriagao foi evoluindo, gradativamente, 

a partir da edigao de atos dos governos que se sucederam. 

A promulgagao da Constituigao Republicana de 1891 assegurou o direito de 

propriedade em toda sua plenitude, excetuando-se os bens indispensaveis a desa­

propriagao por necessidade ou por utilidade publica, contanto que previamente 

indenizados. Era o que rezada o artigo 72, § 17 desta Carta Magna. 
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A Constituigao de 1934, por sua vez, garantia o direito de propriedade, porem 

a expressao "em toda a sua plenitude", constante na Constituigao antecedente, foi 

suprimido, significando que esse direito nao poderia ser exercido contra o interesse 

social ou coletivo. 

Na vigencia da Constituigao de 1937, foi editado o Decreto-Lei n° 3.365 de 

1941, que aglutinou em uma unica modalidade de desapropriagao, qual seja, utilida­

de publica, as hipoteses de necessidade e utilidade publica. 

A Carta Maior de 1946, como resultado do processo de redemocratizagao do 

pais, exigia que a indenizagao fosse previa, justa e paga em dinheiro. Em seu Art. 

147, contemplava a justa distribuigao da propriedade, consoante a supremacia do 

interesse social. E importante aqui destacar que, nessa Constituigao, foi instituida 

pela primeira vez a desapropriagao por interesse social, sob a egide do principio da 

fungao social da propriedade, embora esse termo nao fosse empregado, expressa-

mente, no referido texto constitucional. Assim, a partir dessa data, o processo desa-

propriatorio passou a contar com tres modalidades: a desapropriagao por necessi­

dade e por utilidade publica, e a desapropriagao por interesse social. Os casos de 

desapropriagao por interesse social foram previstos na Lei n° 4.132 de 10 de setem-

bro de 1962. 

Com a Emenda Constitucional n° 10, de 09 de novembro de 1964, foi institui­

da a modalidade de desapropriagao que tratava especificamente da reforma agraria. 

Sendo assim permitido que a indenizagao fosse paga em titulos da divida publica, 

quando se tratasse de latifundio, referindo-se as terras nuas, enquanto que as ben-

feitorias uteis e necessarias seriam pagas em dinheiro. 

As mesmas hipoteses de desapropriagao foram mantidas na Constituigao de 

1967. Porem, a Carta de 1988 em seu art. 182, § 4°, inciso III, acrescentou uma ou-

tra modalidade de desapropriagao por interesse social, de competencia exclusiva do 

municipio, tendo tambem seu foco principal no principio da fungao social da proprie­

dade. Essa modalidade esta disciplinada no Estatuto da Cidade e tern por objeto 

imoveis urbanos nao edificados, subutilizados ou nao utilizados, com indenizagao 

mediante titulos da divida publica com prazo de resgate de ate dez anos. 
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3.2 Fundamentos Doutrinarios 

Pode-se conceituar a desapropriagao como o procedimento em que o poder 

publico ou seus delegados, mediante previa declaragao de interesse social, necessi­

dade ou utilidade publica, submete o proprietario a perda de um bem, sendo substi-

tuldo em seu patrimonio por justa indenizagao. (Dl PIETRO, 2004) 

Por sua vez Mello (2001, p. 711), discorrendo sobre o importante instituto, de-

fine-o como: 

O procedimento atraves do qual o poder publico, fundado em ne­
cessidade publica, utilidade publica ou interesse social, compulsori-
amente despoja alguem de um bem certo, normalmente adquirindo-
o para si, em carater originario, mediante indenizagao previa, justa e 
pagavel em dinheiro, salvo no caso de certos imoveis urbanos ou ru­
rais, em que, por estarem em desacordo com a fungao social legal-
mente caracterizada para eles, a indenizagao far-se-a em titulos da 
divida publica, resgataveis em parcela anuais e sucessivas, preser-
vado seu valor real. 

A desapropriagao por necessidade publica verifica-se sempre que a Adminis-

tragao Publica, diante de situagoes anormais e esporadicas, esta diante de um pro-

blema que nao pode adiar, obrigando-se a adquirir o dominio e o uso de bens de 

terceiros, visando interesses maiores, que se sobrepoem ao interesse do proprieta­

rio. Como por exemplo: Desapropriagao de propriedade, pelo poder publico, com a 

finalidade de construir barragem para beneficiar certas comunidades castigadas pela 

seca, obrigando-se a adquirir tal imovel. Por outro lado, diz-se desapropriagao por 

utilidade publica quando a utilizagao da propriedade for conveniente e trouxer vanta-

gens ao interesse publico, porem, nao se constituindo imperativo irremovivel. Como 

por exemplo: desapropriagao de areas para construgao de pragas. 

Por seu turno, a desapropriagao por interesse social para fins de reforma a-

graria e aquela em que o Estado, para impor um melhor aproveitamento da proprie­

dade rural ou para favorecer certas camadas sociais que necessitam de assistencia 

do Poder Publico, adquire a terra rural para disponibiliza-la a terceiros, ou seja, 

quando o Estado esta diante de problemas sociais diretamente ligados as camadas 

menos favorecidas da populagao, visando a melhoria nas condigoes de vida dessas 

classes. 
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Concluindo, importa lembrar que, no ambito de nossa legislagao atual, estao 

previstos apenas os casos de desapropriagao por utilidade publica e por interesse 

social, nao sendo mais recepcionado os casos de necessidade publica, os quais in-

cluem-se nas hipoteses de utilidade publica. 

3.3 A Desapropriagao por Interesse Social para fins de Reforma Agraria 

Na desapropriagao voltada para a reforma agraria, so a Uniao e competente 

para realiza-la, incidindo tao-somente sobre imoveis que estejam em desacordo com 

o cumprimento de sua fungao social. Preceitua o art. 184 da Constituigao Federal: 

"Compete a uniao desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o 

imovel rural que nao esteja cumprindo sua fungao social". 

Ja o art. 186 da CF recepciona a fungao social da propriedade preconizando 

que: 

A fungao social e cumprida quando a propriedade rural atende, si-
multaneamente, segundo criterios e graus de exigencia estabeleci-
dos em lei aos seguintes requisitos: 

I - Aproveitamento racional e adequado; 

II - Utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e 
preservagao do meio ambiente; 

III - Observancia das disposigoes que regulam as relagoes de traba­
lho; 

IV - Exploragao que favorega o bem estar dos proprietaries e dos 
trabalhadores. 

Porem, para a implementagao da reforma agraria, dentre os requisitos citados 

acima, apenas a produtividade e levada em consideragao, ou seja, a propriedade 

nao podera ser desapropriada se esta estiver sendo produtiva, mesmo que nao este­

ja atendendo as demais exigencias do principio da fungao social. Do mesmo modo 

que podera ser desapropriada para esse fim se nao estiver sendo produtiva, mesmo 
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atendendo aos demais incisos do art. 186 da Constituigao, pois o inciso II do artigo 

185 proclama que nao poderao ser desapropriadas para fins de reforma agraria as 

propriedades produtivas. 

O art. 185, inciso I, determina ainda que "sao insuscetiveis de desapropria­

gao, para fins de reforma agraria, a pequena e media propriedade rural (...), desde 

que seu proprietario nao possua outra". 

No que se refere a competencia, o decreto desapropriatorio e assinado pelo 

Presidente da Republica, sendo a agao de desapropriagao de carater privativo do 

Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria - INCRA. Por sua vez, a Justi-

ga Federal e o juizo competente para apreciar e julgar as causas referentes a mate­

ria. O prazo de decadencia dessas agoes e de dois anos, a partir da edigao do de­

creto presidencial. 

O artigo 184 da nossa Constituigao Federal preceitua que a indenizagao devi-

da ao expropriado deve ser justa e previa. No intuito de conceituar a indenizagao, Di 

Pietro (2004, p. 166) escreve: 

A indenizagao e exigencia que se impoe como forma de buscar o 
equilibrio entre o interesse publico e o privado; o particular perde a 
propriedade e, como compensagao, recebe o valor correspondente 
ao dinheiro (agora, em algumas hipoteses, substituidos por titulos 
da divida publica). 

O mesmo artigo 184 determina que a indenizagao seja feita atraves de titulos 

da divida agraria, com clausula de permanencia do valor real do imovel, resgataveis 

no prazo maximo de vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao. Entretanto, 

as benfeitorias uteis e necessarias serao indenizaveis em dinheiro. Portanto, a inde­

nizagao feita em titulos da divida agraria corresponde apenas ao pagamento da terra 

nua e as benfeitorias voluptuarias. 

Em relagao ao preceito constitucional correspondente a previa indenizagao, 

ha uma certa critica dos doutrinadores, mostrando o paradoxo que existe entre a 

antecipagao da indenizagao trazida pela nossa Carta Magna e a indenizagao reali-

zada com a finalidade de se promover a reforma agraria, que na verdade se trata de 

titulos agrarios resgataveis num prazo de ate vinte anos. A boa doutrina salienta que 

teria ficado melhor se o legislador constituinte tivesse abordado apenas a questao 
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da justa indenizagao e nao fizesse mengao a antecedencia desta. Isso, pela impos-

sibilidade de se promover a reforma agraria, pagando as indenizagoes da terra nua 

previamente em dinheiro. 

O art. 243 da Constituigao Federal estabelece ainda que as terras utilizadas 

para o plantio de culturas ilegais de plantas psicotropicas serao expropriadas (con-

fiscadas) e especificamente destinadas para assentamento de colonos, para o culti-

vo de produtos alimenticios e medicamentosos, sem qualquer indenizagao ao pro-

prietario. 

Com o intuito de se buscar uma maior celeridade nos processos de desapro­

priagao por interesse social para fins de reforma agraria, ante a grande necessidade 

de se agilizar essas agoes e trazer solugoes rapidas para as questoes relativas ao 

campo, especificamente no tocante a reforma agraria, foi editada a Lei Complemen-

tar n° 76, de 06 de julho de 1993, em consonancia com o art. 184, paragrafo 3° da 

nossa Constituigao. Essa Lei trata do procedimento contraditorio especial, de rito 

sumario, para o processo judicial referente a desapropriagao para fins de reforma 

agraria. 

Apesar da intengao do legislador em promulgar leis no intuito de se agilizar 

esses processos, existem inumeros percalgos que fazem com que estes nao sejam 

tao ageis assim. Nesse contexto Beserra (2001, p. 248,249), observa: 

Embora a norma busque o ideal de celeridade e persiga a simplifi-
cagao do procedimento, sabemos que no Brasil e muito dificil os jui-
zes, apesar do empenho dos magistrados, observarem os prazos 
judiciais, face a pletora descomunal de processos que afogam as 
prateleiras e a pauta do poder judiciario, sendo, praticamente im-
possivel de se cumprir a risca os prazos estabelecidos por lei (...). 

Nota-se com a criagao do procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para 

o processo judicial da desapropriagao objetivando a reforma agraria, a preocupagao 

do legislador em char dispositivos que acelerem as etapas do processo, inclusive 

com a realizagao de acordos atraves de audiencia de conciliagao, ato nao previsto 

nas outras especies de desapropriagao. 



3.4 Programas de Reforma Agraria 

32 

Os programas de colonizagao, regularizagao fundiaria e desapropriagao foram 

as formas tradicionalmente utilizadas para enfrentar a questao do acesso a terra no 

Brasil nas ultimas decadas. Na realidade, essas formas de acesso tern sido empre-

gadas mais para atender as pressoes sociais e politicas, do que para obter um de­

senvolvimento rural duradouro, que resultaria em melhorias na qualidade de vida da 

populagao. 

Logo, tal quadro nos leva a concluir e entender pela necessidade de se pro-

mover, em carater de urgencia, uma reformulagao da estrutura fundiaria, dentro de 

um modelo democratico. E necessaria a adogao de uma metodologia que leve real-

mente a efetivagao da reforma, a comegar pela adequagao dos assentamentos a 

realidade brasileira, principalmente depois de observado que foram praticamente 

insignificantes os resultados do I Piano Nacional de Reforma Agraria, conforme ex-

posto infra, que nao conseguiu ser mais do que uma medida visionaria, desprovida 

de meios para sua efetiva aplicagao. 

A principal questao se encontra na realizagao dos assentamentos: estes nao 

podem ser reduzidos a simples concessoes de terras, mas a uma serie de medidas 

complementares que demandam competencia tecnica e recursos financeiros. 

Um programa de reforma agraria que busque transformar as condigoes de vi­

da de seus beneficiarios deve estar inserido em uma estrategia produtiva que asse-

gure a sustentabilidade dessa agricultura. Deve ser pensada nao somente como 

meio de sobrevivencia das familias, mas, principalmente, como fonte geradora de 

excedentes, que assegurem novos investimentos e permitam a ampliagao da produ­

gao e da produtividade da agricultura brasileira. 

No primeiro Piano Nacional de Reforma Agraria, implementado em 1985, o 

governo de Jose Sarney havia fixado, inicialmente, a meta de dar acesso a proprie­

dade da terra a 1,4 milhoes de familias. Porem, beneficiou efetivamente apenas no-

venta mil familias, menos de 6% do total pretendido. 

Durante o governo Collor, havia-se prometido inicialmente terra para 500 mil 

familias. Mas, foram praticamente interrompidos, tanto o processo de inscrigao de 

novas terras ao cadastro, quanto novas desapropriagoes. Neste periodo (1990-

1992), somente 23 mil familias receberam o titulo de propriedade da terra. 
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O governo de Itamar Franco, que aconteceu de 1992 a 1994, havia previsto 

dar acesso a terra a vinte mil familias em 1993 e a sessenta mil em 1994, mas bene-

ficiou somente 12.600 familias. 

No programa de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso 8, havia a 

previsao e a expectativa de se distribuirem quatrocentos mil titulos de propriedade, 

mas, apos sua eleigao, este objetivo de campanha foi reduzido a meta de beneficiar 

260 mil familias nos quatro anos de seu mandate Em seu primeiro ano de governo, 

foram assentadas 42.912 familias; em 1996, foram beneficiadas 62.044 familias; e 

no ano seguinte, aproximadamente 21 mil familias foram assentadas, numero a-

quem dos pianos de governo. 

Outro dado interessante9 sobre os assentamentos no Brasil revela o porque 

desses projetos nao estarem dando certo. Das 524.380 familias assentadas entre 

1995 e 2002, 88,3% nao tiveram acesso a luz eletrica; 92,2% nao receberam abas-

tecimento de agua; 52,7% nao tiveram acesso a assistencia tecnica; e 81,3% nao 

tiveram acesso as estradas. Os dados, que sao do proprio governo, sao alarmantes 

e mostram o motivo do fracasso dos projetos de reforma agraria em nosso pais. 

O presidente Lula, em seu primeiro ano de mandato, lancou o I I Piano Nacio­

nal de Reforma Agraria. O piano do governo era, inicialmente, beneficiar cerca de 

530 mil familias. Seriam quatrocentas mil assentadas e 130 mil receberiam terras 

atraves do credito fundiario. Outras quinhentas mil familias, a maioria concentrada 

na regiao nordeste do pais, seriam contempladas com a regularizagao fundiaria de 

suas terras, totalizando mais de um milhao de familias beneficiadas com o novo pia­

no. A recuperagao dos assentamentos ja existentes atualmente tambem estava pre-

vista no piano. Seriam investidos recursos para assegurar a infra-estrutura necessa-

ria a estes 1 0 . 

O II Piano Nacional de Reforma Agraria caminha a passos lentos 1 1, como era 

de se esperar. Em 2003, a meta era assentar sessenta mil familias, mas so foram 

8 Estudos avangados - Atlas dos beneficiarios da reforma agraria. Disponivel em: 
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141997000300004 
9 Portal do governo brasileiro. Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/emquestao/eq115.htm 
1 0 Portal do governo brasileiro. Disponivel em: 
http://www.brasil.gov.br/emquestao/eq115.htm 
1 1 A necessaria pressao social pela reforma agraria. Disponivel em: 
http://www.mst.org.br/biblioteca/textos/reformagr/plinio2004.htm 

http://www.scielo.br/scielo
http://www.brasil.gov.br/emquestao/eq115.htm
http://www.brasil.gov.br/emquestao/eq1
http://www.mst.org.br/biblioteca/textos/reformagr/plinio2004.htm


34 

assentadas 36 mil, sendo 22 mil em areas desapropriadas pelo governo anterior. A 

meta para 2004 era assentar 115 mil familias: para isso, o Incra teria que assentar 

9.583 familias por mes. Porem, ate abril do mesmo ano, so havia assentado aproxi-

madamente onze mil. 

O que se pode depreender desses dados e que nunca um piano de governo 

para fins de reforma agraria foi cumprido a risca em nosso pais, e nao sera diferente 

no caso do governo Lula. As expectativas nunca se concretizam, deixando sempre 

uma imensa parcela da sociedade prejudicada, a espera de solucoes que nunca irao 

chegar. 

Da maneira com que a reforma agraria esta sendo administrada, nao serao 

cumpridas quaisquer metas planejadas por governo algum, pois o quadro historico ja 

revela tal ineficiencia na aplicagao dos pianos de reforma. Gragas ao capitalismo 

"selvagem" adotado como politica economica no pais, esta ineficiencia diminui o al-

cance da reforma e impossibilita, por conseguinte, o crescimento e desenvolvimento 

daqueles que necessitam de apenas uma porgao de terra para serem felizes e vive-

rem de forma digna e humana. 



CONSIDERAQOES FINAIS 

O trabalho de pesquisa realizado teve o intuito de mostrar a realidade da es­

trutura fundiaria brasileira, juntamente com a importancia do processo de desapro­

priagao para fins de implementagao da reforma agraria em nosso pais. Com o estu­

do, foi possivel constatar os contrastes no meio rural e identificar as causas que a 

concentragao de terras e de renda traz para toda a sociedade. 

O primeiro capitulo demonstrou a realidade no meio rural brasileiro, evidenci-

ando a enorme distorgao que existe entre os latifundios e os minifundios, trazendo 

consequencias danosas para a sociedade em geral. Foi estudada uma tabela com 

numeros precisos, revelando uma discrepancia descomunal entre as duas especies 

de propriedade rural. 

No capitulo seguinte, foram estudadas varias experiencias de reforma agraria 

implantadas no mundo, constando-se que existem possibilidades de se reestruturar 

as bases fundiarias de um pais, porem e necessario empreender esforgos no sentido 

de modificar estas bases conservadoras. P6de-se atentar que em todas as reformas 

agrarias do mundo contemporaneo, sejam as que exigiram sangrentos conflitos, se­

jam as que nao chegaram a esse ponto, existiram sempre tensoes no campo, para 

que sua implantagao fosse possivel. Todas as reestruturagoes tiveram por proposito 

minimizar as distorgoes no meio rural, oriundas principalmente de convulsoes sociais 

que as precederam. Em seguida, foi analisado o quadro politico-social no Brasil e a 

evolugao da nossa legislagao agraria, constatando os avangos, sobretudo com o ad-

vento da Lei 4.504 de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra). Foi abordado 

ainda nesse capitulo o conceito e a regulamentagao da reforma agraria. 

No terceiro capitulo, foi examinado o instituto da desapropriagao no direito 

positivo brasileiro, desde a sua adogao pela nossa legislagao ate os dias atuais, com 

enfase principalmente na desapropriagao para fins de reforma agraria, sendo de-

monstrada a sua importancia para a implementagao de tal reforma. Foram analisa-

dos ainda nesse capitulo os projetos de assentamentos rurais, verificando as defici­

encies e dificuldades para se chegar a um resultado satisfatorio na questao agraria 

em nosso pais. 

Em sede do que foi estudado, pode-se observar que a distribuigao de terras 

em nosso pais e imensamente injusta, com danos irreparaveis a sociedade. Como 
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podemos perceber, as distorgoes constatadas na pesquisa tiveram como fundamen-

to o regime adotado por Portugal no inicio de nossa colonizagao e ate hoje perduram 

nos alicerces de nossa estrutura fundiaria. O Brasil e um dos paises com maior con­

centragao de terras do mundo. Logo, a ocupagao destas terras apresenta-se discre-

pante, havendo de um lado enormes propriedades abrangendo uma imensa area 

geografica, na maioria das vezes improdutivas, e do outro lado um numero elevado 

de pequenas propriedades ocupando um espago infimo, sem oferecer condigoes su-

ficientes para se chegar a uma vida digna e decente. 

Os reflexos da concentragao fundiaria em nosso pais sao inumeros, quais se­

jam, exodo rural desenfreado, violencia nas grandes cidades, aumento da criminali-

dade, entre outros, afetando diretamente a vida dos cidadaos. 

Isso revela a necessidade irrestrita de se implementar uma politica de reforma 

agraria efetiva em nosso pais, e somente com um projeto bem engendrado e que 

sera possivel proporcionar um maior equilibrio nas bases fundiarias, diminuindo aos 

poucos a imensa concentragao de terras existente no Brasil, e consequentemente as 

injustigas concernentes ao meio rural. 
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ANEXO 

T A B E L A DA ESTRUTURA FUNDIARIA B R A S I L E I R A 

C L A S S E DE A R E A 

T O T A L (ha) 

T O T A L DE IMOVEIS A R E A T O T A L (ha) 

T O T A L G E R A L 3.841.785 457.816.786,6 

Igual a 0 13.303 

Ate 5 709.697 1.987.871,3 

Mais de 5 ate 10 552.971 4.224.312,8 

Mais de 10 ate 50 1.605.466 39.232.515,5 

Mais de 50 ate 100 423.441 30.894.498,9 

Mais de 100 ate 500 410.166 88.824.345,3 

Maisde 500 ate 1.000 65.289 46.374.657,4 

Mais de 1.000 ate 5.000 53.412 109.827.913,9 

Mais de 5.000 ate 10.000 5.262 38.419.441,6 

Mais de 10.000 ate 50.000 2.471 47.435.042,2 

Mais de 50.000 ate 100.000 171 11.924.187,7 

Mais de 100.000 136 38.672.000,0 

Pontes dos dados: SNCR/1998 


