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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo principalrefletir sobre a importancia da posse agraria
no processo de regularizacdo das areas publicas rurais do Distrito Federal.Para tanto, é feita
umaanalise de todo o processo histérico de transferéncia da capital federal para a regido
Centro-Oeste, do processo de ocupacdo do Distrito Federal, com a vinda de produtores rurais
de diversas regifes do pais com o objetivo de criacdo de um “cinturdo verde” em torno de
Brasilia e da tentativa de desapropriacdo das areas que abrigariam o Distrito Federal, com
vistas a torna-las pablicas. No entanto, por uma série de motivos, tal desapropriacdo nédo
ocorreu de maneira completa, o que gerou ao Distrito Federal uma complexa estrutura
fundiaria. Dentro dessa estrutura fundiaria, estdo as areas publicas rurais que foram objeto de
contratos de arrendamento e concessdes de uso. O presente trabalho busca apresentar todo o
processo de regularizacdo dessas areas com a andlise da legislacdo pertinente ao assunto. Por
fim, analisa-se o instituto da posse e de sua funcdo social, relacionando-o a regularizacéo das
areas rurais do Distrito Federal, buscando demonstrar-se que a posse agraria afeta o processo
de regularizacdo dessas areas pelo fato de que ela, diferentemente da posse civil, caracteriza-
se por uma posse enriquecida pelo trabalho, a qual busca o atendimento das necessidades

béasicas do ser humano e da sociedade em geral.

Palavras-chave: Transferéncia da capital. Incompleta desapropriacdo. Complexa estrutura

fundiaria. Regularizacdo das areas publicas rurais. Posse agraria.
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INTRODUCAO

O tema analisado no presente trabalho decorre do interesse em se discutir 0 seguinte
problema de pesquisa: Em que medida a posse agréria afeta o processo de regularizacdo das
areas publicas rurais do Distrito Federal?

O trabalho esta dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo é feita uma analise da
histéria do Distrito Federal, da transferéncia da capital do pais do Rio de Janeiro para o
Planalto Central e do processo de ocupacdo de Brasilia. A ideia de transferéncia da capital do
pais para o Planalto Central foi concebida muito antes do projeto idealizado porJuscelino
Kubitschek. Diversos estudiosos e exploradores vislumbravam a ideia de levar a capital
federal ao centro do pais como uma forma de promover a interiorizagdo e o desenvolvimento
econdmico dessa regido. Brasilia era vista como uma oportunidade de crescimento e melhores
condicdes de vida. Por essa razdo, o processo de ocupacdo da cidade ocorreu de maneira
muito rapida, e em poucos anos a capital alcancou um grande contingente populacional, o
qual ndo era previsto e esperado pelos seus idealizadores.

O primeiro capitulo da monografia também objetiva explicar o porqué da necessidade
de criacdo de um “cinturdo verde” em torno de Brasilia e o porqué do incentivo do Governo
aos produtores rurais das mais diversas regides do pais para que viessem explorar o Planalto
Central. Além disso, ¢ feita uma analise da desapropriacdo efetuada nas decadas de 50 e 60
das areas que comporiam o quadrilatero que abrigaria o Distrito Federal. Tal desapropriacao
tinha por escopo tornar publicas todas as areas que circundariam a nova capital. No entanto,
por uma série de motivos elencados no capitulo, a desapropriacdo ocorreu de maneira
incompleta e parcial, 0 que acabou gerando uma intensa desordem fundiéria e refletindo em
varios aspectos da atual situagcdo do Distrito Federal, o qual possui em seu territério atual
terras particulares, terras devolutas, terras publicas, sendo que algumas dessas terras publicas
foram cedidas por contratos de arrendamento e/ou concessdo de uso aos produtores ruraise
terras publicas e particulares em regime de propriedade comum adquiridas pela TERRACAP.

No capitulo dois, destaca-se uma das situacdes fundiarias existentes no Distrito
Federal: a das areas publicas rurais concedidas aos agricultores por meio de contratos de
arrendamento e posteriores concessdes de uso. Para tanto, o capitulo traz algumas
consideraces iniciais sobre a TERRACAP e sobre como se deu a criagéo e estruturacdo das
areas rurais do Distrito Federal. Apos as considerages iniciais, faz-se uma analise de todo o

processo legislativo e juridico de regularizagdo destas areas, podendo-se perceber que, apesar



das leis e decretos ja publicados visando a regularizacdo, atualmente essa questdo ainda nédo
foi resolvida.

Por fim, no capitulo trés, busca-se compreender o papel da posse agraria no processo
de regularizacdo das areas rurais do Distrito Federal. Para tanto, sdo analisadas as origens e
teorias da posse, a existéncia de posse em areas publicas, os instrumentos juridicos para
utilizacdo dos bens puablicos pelos particulares e o conceito e importancia da posse agraria,
demonstrando-se que esta tem um papel fundamental no processo de regularizagéo rural no
DF.
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1. ANALISE DA ESTRUTURA FUNDIARIA DO DISTRITO FEDERAL

1.1 Transferéncia da capital para o Centro-Oeste brasileiro e a ocupacdo do Distrito

Federal

A transferéncia da capital do Brasil para o Centro-Oeste brasileiro era um projeto que
ja existia antes da prépria construcdo de Brasilia na década de 60. Atribui-se ao Marqués de
Pombal a primeira ideia de localizar a capital do Brasil no até entdo inexplorado Planalto
Central. O cartdgrafo italiano Francesco Tosi Colombina foi contratado pelo Marqués de
Pombal para elaborar um plano geografico de Goias e com ele demonstrar o valor estratégico
e econdmico do Centro Oeste brasileiro.

O lider Tiradentes tinha como um de seus objetivos a mudanca da capital do Brasil
para Sdo Jodo Del Rei. Segundo o movimento da Inconfidéncia Mineira, essa transferéncia,
além de gerar seguranca para a capital, promoveria um povoamento do interior do pais, o0 que
possibilitaria uma expansao da economia e do desenvolvimento dessa regido. No ano de 1821,
José Bonifacio de Andrada e Silva sugeriu a criacdo de uma cidade para a Corte no interior do
pais, aproximadamente na latitude de 15°. Apos a Independéncia, em sessdo da Assembleia
Geral Constituinte, leu-se 0 memorial de José Bonifacio de Andrada e Silva, o qual sugeria a
transferéncia da capital para a cidade de Paracatu do Principe, em Minas Gerais. Para tanto,
foram sugeridos os nomes Petrépolis ou Brasilia®.

Em 1877, o historiador Francisco Adolfo de Varnhagen (Viscondede Porto Seguro)
explorou, a cavalo, o Planalto Central, em busca de um local para a instalagdo da nova capital.
Sugeriu, na época, que a construcdo da capital fosse feita nas vizinhancas do Triangulo entre
as lagoas Formosa, Feia e Mestre D'Armas®.

O padre Dom Bosco, em 1883, tem uma visao profética, na qual vislumbra a capital da
Republica entre os paralelos 15° e 20°, momento em que uma voz lhe diz: “... quando vieres
escavar 0s minerais ocultos no meio destes montes, surgira aqui a Terra da Promisséo, fluente
de leite e mel. Sera uma riqueza inconcebivel™.

Desse momento em diante, teve inicio o projeto para a concretizagdo da construcao da
capital no Planalto Central. A Primeira Constituicdo da Republica estabeleceu a mudanca da

capital:

"Histéria cronoldgica do Centro-Oeste. Disponivel em http://www.seplan.df.gov.br/. Acesso em: 15 out. 2014.
“Historia de Brasilia. Disponivel em http://www.cultura.df.gov.br/. Acesso em 15 out. 2014.

® SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em
http://www.egov.ufsc.br/Acesso em 15 out. 2014.

*Histéria de Brasilia, op. cit.
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“Art. 3° - Fica pertencendo a Unido, no planalto central da Republica, uma zona de
14.400 quilémetros quadrados, que sera oportunamente demarcada para nela
estabelecer-se a futura Capital Federal.

Paragrafo Unico — Efetuada a mudanca da Capital, o atual Distrito Federal passara a
constituir um Estado.>”

Em 1892, Floriano Peixoto institui a Comissdo Exploradora do Planalto Central do
Brasil. A Comissao foi chefiada pelo engenheiro belga Luiz Cruls, ao qual foram atribuidas as
funcbes de analisar e de realizar a demarcacdo da area da nova capital. Juntamente com
geografos e engenheiros, foi demarcada uma area de 14.400 km?2, com base no Decreto
Legislativo n° 494, de 18 de janeiro de 1922 e no art. 3° da Constituicdo Federal de 1891. A
area demarcada ficou conhecida por “Quadrilatero Cruls”, e a expedi¢do foi intitulada
“Missdo Cruls”, sendo a primeira expedi¢cdo oficial organizada para dar inicio ao sonho da
transferéncia da capital para o centro do pais®.

Nos anos que se seguiram a “Missdo Cruls”, os deputados federais Americano do
Brasil e Rodrigues Machado propuseram o langamento da pedra fundamental da futura capital
no Planalto Central, o que acabou ocorrendo em 07 de setembro de 1922, no dia da
comemoracao do centenario da Independéncia, proximo a Planaltina. A pedra fundamental
instalada representou um marco expressivo para a concretizacdo do sonho de interiorizacdo da
capital’.

A Constituicdo da Republica de 16 de julho de 1934, no art. 4° das Disposi¢oes

Transitorias, reservou lugar ao ideal de transferéncia da capital:

“Art. 4°, Sera transferida a Capital da Unido para um ponto central do Brasil.
O Presidente da RepuUblica, logo que esta Constituicdo entrar em vigor, nomeara
uma Comissdo, que, sob instrucdes do Governo, procedera a estudos de varias
localidades adequadas a instalacdo da Capital. Concluidos tais estudos, serdo
presentes a Camara dos Deputados, que escolherd o local e tomard sem perda de
tempo as providéncias necessarias & mudanca. Efetuada esta, o atual Distrito Federal
passara a constituir um Estado.
Paragrafo Unico. O atual Distrito Federal serd administrado por um Prefeito,
cabendo as fungdes legislativas a uma Camara Municipal, ambos eleitos por sufragio
direto sem prejuizo da representagdo profissional, a forma que for estabelecida pelo
Poder Legislativo federal na Lei Organica. Estendem-se-lhe, no que lhes forem
aplicaveis, as disposi¢des do art. 12. A primeira eleicdo para presidente serd feita
pela Camara Municipal em escrutinio secreto.®”

Com o Estado Novo e a Constituicdo imposta pelo governo de Getulio Vargas, a qual
ficou conhecida como "A Polaca", ficou de fora do texto constitucional a transferéncia da
capital para o interior. Em 1939, o engenheiro Coimbra Bueno sugere ao Presidente Getulio

Vargas a retomada da interiorizacdo, o qual, em 1940, deu inicio a “Marcha Rumo ao Oeste”.

> CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL de 24.02.1891.
®Historia cronoldgica do Centro-Oeste. Disponivel em http://www.seplan.df.gov.br/. Acesso em: 15 out. 2014.
7 -
Ibidem.
8 CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL de 16.07.34.



12

A ideia de transferéncia da capital foi corroborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), o qual se posicionou a favor da transferéncia, alegando que ela deveria
acontecer por motivos de segurancga nacional®.

Com o fim do Estado Novo foi promulgada a quarta Constituigdo Republicana, de 18
de setembro de 1946, a qual manteve os objetivos da Constituicdo anterior ao estipular prazos

para a mudanca da capital:

“ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

Art 4°. A Capital da Unido serd transferida para o Planalto Central do Pais.

§ 1 ° Promulgado este Ato, o Presidente da Republica, dentro em sessenta dias,
nomeara uma Comissdo de técnicos de reconhecido valor para proceder ao estudo da
localizacéo da nova Capital.

§ 2 °. O estudo previsto no paragrafo antecedente sera encaminhado ao Congresso
Nacional, que deliberara a respeito, em lei especial, e estabelecerd o prazo para o
inicio da delimitagdo da area a ser incorporada ao dominio da Unido.

§ 3 °. Findos os trabalhos demarcatorios, o Congresso Nacional resolvera sobre a
data da mudanca da Capital.

§ 4 ° - Efetuada a transferéncia, o atual Distrito Federal passara a constituir o Estado
da Guanabara.*®”

Em 1953, apés as devidas analises, foi aprovada a Lei n° 1.803, a qual autorizou o
Poder Executivo a proceder com os estudos definitivos e necessarios para a defini¢do do local
da nova capital. A primeira providéncia tomada foi a contratacdo das sociedades empresarias
Cruzeiro do Sul Aerofotogrametria e Donald J. Belcherand Associates Incorporated, com o
objetivo de colher dados suficientes para a escolha do melhor local a ser instalada a nova
capital. Para tanto, elas se utilizaram de modernas técnicas de fotointerpretacdo e diagnosticos
detalhados da topografia, geologia, drenagem, solos para engenharia, para agricultura e para
utilizac&o da terra, o que resultou o Relatério de Belcher™.

No ano de 1956, o j& entdo presidente Juscelino Kubitschek propde ao Congresso a
criacdo da NOVACAP (Companhia Urbanizadora da Nova Capital), a qual teria por
finalidades principais o controle de terras, dos contratos, das concorréncias, da aquisicdo de
materiais, do planejamento e execucdo da construcdo da nova capital. Em 19 de setembro de
1956, Juscelino Kubitschek sanciona a lei n° 2.874, a qual dispde sobre a mudanca da capital
federal, cujo nome escolhido acabou sendo Brasilia. Finalmente, no ano de 1960, €
inaugurada a nova capital no Centro do Brasil*.

Conforme o historico ja tragado, o processo de migracdo para a regido Centro-Oeste
do Brasil teve seu inicio antes mesmo da transferéncia da capital, ainda no governo de Getulio

Vargas, quando este realizou a “Marcha para o Oeste”. Até aquele momento, a maioria da

*Historia cronoldgica do Centro-Oeste. Disponivel em http://www.seplan.df.gov.br/. Acesso em: 15 out. 2014.
" CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL de 18.09.46.

"Histéria cronolégica do Centro-Oeste, op. cit.

2Histéria de Brasilia. Disponivel em http://www.cultura.df.gov.br/. Acesso em 15 out. 2014.
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populacéo brasileira se encontrava na area litoranea do pais. O interior do Brasil era pouco
explorado e habitado, e havia a necessidade de povoa-lo, especialmente as areas que hoje
abrigam os estados do Goias, do Mato Grosso, do Amazonas e do Acre. Com a proposta de
mudanca da capital federal para o centro do pais, a possibilidade de povoamento do interior
do Brasil e geracdo de desenvolvimento e seguranca nacional adquiriram contornos reais®.

Afirmou Juscelino Kubitschek:

“A fundagdo de Brasilia € um ato politico, cujo alcance ndo pode ser ignorado por
ninguém. E a marcha para o interior, em sua plenitude. E a completa consumagcéo da
posse da terra. Vamos erguer, no coragdo do nosso Pais, um poderoso centro de
irradiacéo de vida e de progresso.'*

Quando Brasilia foi criada ja havia, aproximadamente, quinze mil pessoas morando
nas areas que hoje abrigam Planaltina e Brazlandia. Nesse periodo, a migragdo para Brasilia
teve seu auge, motivada especialmente pela necessidade de pessoas para trabalharem nas
obras de construcdo da nova capital'®>. No entanto, mesmo ap6s a inauguragéo de Brasilia, 0
processo de ocupacdo do Distrito Federal foi rapido, devido tanto aos incentivos do governo
para que as pessoas viessem ocupar essa regido do pais, quanto pelo desejo de melhores
oportunidades de vida.

O projeto original de Brasilia foi planejado pelo urbanista Lucio Costa. Esse projeto
previa a criagdo de dois nucleos urbanos, o Plano Piloto e as cidades-satélites, as quais SO
seriam concretizadas em um momento posterior, quando a demanda por habitacdo néo
pudesse mais ser satisfeita apenas pelos imdveis da regido central da cidade. As cidades-
satélites, portanto, ndo foram pensadas para surgir junto com a capital federal, mas em um
momento posterior, no qual a Administragdo elaboraria um projeto urbanistico especifico e
adequado a cada uma®®.

A cidade de Brasilia foi projetada para ter a forma de um avido. As Asas Sul e Norte
seriam reservadas as areas residenciais. O centro seria destinado a abrigar a administracdo
federal e 0 Governo do Distrito Federal. Na praca dos Trés Poderes estaria a sede dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, além dos Ministérios. A cidade abrigaria prédios de até

B PAIXAO, DarlethLousan do Nascimento. Propriedade e funcdo social: a venda direta como solugéo possivel
de regularizacdo da ocupacdo desordenada de terras publicas no Distrito Federal. 2007. 73 f. Monografia
(graduacdo) — Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2007.

¥ VASCONCELOS, Adirson. A epopéia da construgéo de Brasilia. Centro Gréfico do Senado. Brasilia, 1989.
BSILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em
http://www.egov.ufsc.br/.Acesso em 15 out. 2014.

SAVI, Aline Alves. A licitacdo dos lotes vazios e dos lotes comerciais nos “condominios irregulares” do
Distrito Federal. 2010. 56 f. Monografia (graduacdo) — Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro
Universitario de Brasilia, Brasilia, 2010.
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seis andares e ruas divididas em quadras arborizadas sem muros ou cercas'’. As quadras
serviriam para acomodar os candangos que ajudaram a construir Brasilia, bem como suas
familias.

Tal planejamento, no entanto, ndo se concretizou. Os candangos acabaram se
instalando nas areas periféricas da cidade de Brasilia, 0 que gerou a criacdo das cidades-
satélites (atualmente denominadas de Regides Administrativas), antes do planejado, sem que
houvesse qualquer intervengdo ou controle pela Administracdo Publica no sentido de um
plano de urbanizagéolg. As cidades-satélites se tornaram nucleos periféricos ao redor do Plano
Piloto, criando-se, assim, paralelamente ao projeto inicial de Brasilia, novos nucleos

habitacionais, conforme entendimento de Hélio Andrade de Silva®®:

A 'Cidade Livre', posteriormente denominada Nucleo Bandeirante, surgiu em 1956
para alojar os trabalhadores da construcdo civil. Taguatinga foi criada em 1958,
decorrente da necessidade de remanejar os alojamentos dos trabalhadores da obra da
Barragem do Lago Paranoa. Gama e Sobradinho surgiram em 1960. O Guara | foi
criado em 1969, a principio para alojar funcionarios da Novacap e de outros 6rgdos
do Distrito Federal. O Guar Il foi criado em 1973. A Ceilandia formou-se em 1971,
como um 'Centro de Erradicacdo de InvasGes - CEI', numa tentativa para conter as ja
gritantes invasOes de areas publicas, que ocorriam na época.

A primeira cidade satélite do Distrito Federal foi Taguatinga, criada no final da década
de 50. Nesse periodo, ja existia a denominada “Cidade Livre”, hoje Nucleo Bandeirante. Essa
regido experimentou grande inchaco populacional, o que fez com que o presidente Juscelino
realizasse uma transferéncia do povoado para a regido que futuramente seria Taguatinga,
objetivando abrigar operarios que chegavam de varios lugares do pais para a construcdo da
Capital. Taguatinga experimentou um répido crescimento dentro de um curto periodo,
passando de 10 mil para 30 mil pessoas em apenas seis meses®.

A cidade de Sobradinho foi criada no final de 1959 e surgiu com caracteristicas
eminentemente rurais. O Nucleo Bandeirante, por sua vez, foi criado para ter duracdo
provisoria, apenas enquanto durasse a construgdo de Brasilia. O Gama nasceu em decorréncia

da mudanca da populagdo de acampamentos localizados perto do Plano Piloto®.

YPAIXAO, DarlethLousan do Nascimento. Propriedade e fungéo social: a venda direta como solucéo possivel
de regularizacdo da ocupacdo desordenada de terras publicas no Distrito Federal. 2007. 73 f. Monografia
(graduacdo) — Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2007.
BSAVI, Aline Alves. A licitagdo dos lotes vazios e dos lotes comerciais nos “condominios irregulares” do
Distrito Federal. 2010. 56 f. Monografia (graduagdo) — Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro
Universitério de Brasilia, Brasilia, 2010.

¥ SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em
http://www.egov.ufsc.br/Acesso em 15 out. 2014.

2 pAIXAO, op. cit.

2P AIXAQ, DarlethLousan do Nascimento. Propriedade e fungéo social: a venda direta como solugéo possivel
de regularizacdo da ocupagdo desordenada de terras publicas no Distrito Federal. 2007. 73 f. Monografia
(graduacéo) — Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2007.



15

As cidades de Planaltina e Brazlandia eram cidades goianas que foram incorporadas ao
Distrito Federal, portanto, ja existiam antes mesmo da criacdo de Brasilia. Todavia, com a
criagdo da nova capital, experimentaram um grande crescimento populacional. O Guarg,
seguindo a mesma linha de outras cidades-satélites, surgiu com o objetivo de resolver a falta
de moradia, especialmente entre os funcionarios da propria NOVACAP. Assim como as
demais, a cidade cresceu muito em pouco tempo. Ceilandia, por fim, nasce com o objetivo de
abrigar as mais de centenas de pessoas que estavam vivendo em situacdo de extrema
pobreza®?.

Ao analisar o surgimento das cidades-satelites, pode-se perceber que estas foram
sendo criadas com o objetivode resolver o problema das ocupacdes ilegais da area central de
Brasilia e resolver a extrema caréncia da populacdo que veio para trabalhar nas obras da
construgdo de Brasilia, assim como das pessoas que vieram & nova capital motivadas pelos

ideais de melhores condicGes de vida e de trabalho.

1.2 Desapropriacdo das décadas de 50 e 60 e suas consequéncias para a situagdo

fundiaria do Distrito Federal

Analisar a situacdo fundiéria de um territorio implica ir além dos aspectos juridicos
referentes a titularidade da terra para incluir a avaliagdo historica dos fatos que impactam o
uso do solo, a propriedade imobiliaria, os conflitos fundiarios e as estratégias de solucéo
desses conflitos nos ambitos dos poderes Judiciario e Executivo. Essa analise se torna mais
importante quando se trata de um territério no qual predomina o regime juridico da
propriedade publica do solo, como é o caso do Distrito Federal, cuja ocupagdovem sofrendo,
ao longo dos anos, uma grande desordem fundiaria, principalmente no que se refere a
incerteza em relacdo a propriedade e aos limites territoriais das fazendas que compdem essa
regido do pais®.

O grande nimero de pessoas que veio ao Distrito Federalpara trabalhar nas obras de
construgdo de Brasilia significava um aumento da demanda por alimentos. A nova capital foi
construida em um local até entdo indspito e distante dos centros produtivos. Os Unicos
alimentos que abasteciam o0s primeiros habitantes da nova capital tinham que vir de outros
estados, como Séo Paulo, o que prejudicava a qualidade da comida e encarecia o preco dos
alimentos. Objetivando resolver esse problema e garantir alimentacéo barata e de qualidade, o

governo passou a incentivar a vinda de produtores rurais de outros Estados para

22 H

Ibidem, p. 18.
#Zoneamento ecolégico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.
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desenvolverem suas atividades produtivas e produzirem alimentos a populagdo da nova
capital. Na area rural do Distrito Federal, o governo estabeleceu um “cinturdo verde” que
possibilitou o abastecimento de produtos hortifrutigranjeiros para a populagéo“.

A estratégia encontrada para a implantacdo de um plano urbanistico e para a
consolidacdo de projetos agropecuarios que pudessem assegurar alimentos de qualidade, mais
baratos e que garantissem abastecimento seguro e permanente para a populacdo foi a
realizacdo de uma desapropriacdo de todas as areas que circundavam o local que abrigaria a
capital do pais e o Distrito Federal®. A ideia inicial da desapropriagdo das terras que
compunham o quadrilatero do Distrito Federal era evitar a especulagdo imobiliaria e
promover o abastecimento da populagdo com produtos agropecuarios basicos. Inicialmente,
com o objetivo de implantacdo de um processo de producdo de produtos agricolas de forma
integrada e eficiente para abastecimento da populacdo urbana, e em razdo das distintas
vocacOes zonais do territorio, foram parcelados e dimensionados diversos ndcleos rurais com
tamanhos adequados a cada tipo de solo e exploracdo agropecuaria pretendida.

Esse processo de desapropriacdo teve inicio antes mesmo da inauguracdo da nova
capital. Quando da defini¢do da &rea do quadrilatero que corresponderia ao Distrito Federal, o
Governo iniciou o processo de desapropriacdo de todas as fazendas que existiam no local. O
Relatorio Final da Comissdo Parlamentar de Inquerito da Grilagem de Terras (documento
técnico que sintetiza os aspectos historicos e o diagnostico acerca da situacdo fundiaria do
Distrito Federal) assevera que para a realizagdo da desapropriacdo foi instituida a Comisséo
de Cooperacdo para a Mudanga da Capital, presidida por Altamiro de Moura Pacheco, com os
objetivos de desapropriar as fazendas inscritas na area de 14.400km?2 que comporiam a base
fisica do Distrito Federal e realizar um estudo histérico e juridico da cadeia dominial das
fazendas situadas na regiao?®.

A Comissdo, quando do inicio de suas atividades, defrontou-se com um grande
movimento especulativo em torno dos precos das terras na regido, inclusive com noticia de
loteamentos registrados anteriormente a implantacdo da capital, bem como com a dificuldade
de obtencdo de informagdes consistentes sobre os limites das propriedades tombadas nos

registros dos imoveis. Além disso, as pesquisas realizadas pela Comissdo revelaram a

% SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em
http://www.egov.ufsc.br/Acesso em 05 nov. 2014.

Ibidem.

%Zoneamento ecolégico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.
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presenca de terras devolutas e auséncia de documentacdo por parte dos ocupantes, 0 que
prejudicou o levantamento de registros imobiliarios®’.

Esse cenério gerou imensos transtornos para a desapropriacdo das terras do Distrito
Federal, pois o projeto de realizagdo de uma desapropriacdo completa do quadrilatero que
abrigaria o Distrito Federalndo se concretizou.

Entre outras raz0es, a desapropriacdo ocorreu de maneira incompleta pela urgéncia de
se instalar a nova capital na data estipulada por Juscelino Kubitschek, a precariedade dos
registros imobiliarios dos imdveis a serem desapropriados e a intensa especula¢do imobiliaria
ocorrida na regiao®®,

No ano de 1958, somente 170 (cento e setenta) fazendas haviam sido efetivamente
desapropriadas para a implantacdo do Distrito Federal, sendo que as que guardavam maior
proximidade com o Plano Piloto de Brasilia foram as que receberam prioridade no processo
de desapropriacdo. Apos a inauguracdo da nova capital, especialmente na decada de 1960, o
Governo tentou dar continuidade ao processo de desapropriacdo dos imoveis particulares no
DF. Esse periodo, porém, foi marcado por grande restri¢cdo orcamentaria, fruto dos gastos com
a construgdo da capital, o que ocasionou a diminuicdo do ritmo das desapropriagdes
realizadas. Essa situacdo perdurou pelas décadas seguintes e impossibilitou o projeto de tornar
efetivamente pUblicas todas as terras do Distrito Federal®.

Em decorréncia da desapropriacdo feita de maneira incompleta e parcial, além da
incerteza acerca da propriedade e dos limites territoriais das fazendas que compdem o Distrito
Federal, este passou a sofrer, e sofre até hoje, de uma intensa desordem fundiaria.

Apesar do objetivo inicial do Governo Federal em efetuar a total desapropriacdo das
terras no DF, estudos realizados pela TERRACAP em 1996 identificaram, aproximadamente,
51,4% das terras integralmente desapropriadas, 33,3% de terras particulares, 8,5% de terras
desapropriadas parcialmente (aquelas que foram desapropriadas sem que houvesse definicdo
clara das parcelas que sdo publicas e das parcelas que s&o privadas) e 6,8% de terras ainda em
processo judicial de desapropriacdo®.

O incompleto processo de desapropriagdo ocorrido nas décadas de 50 e 60 do século
XX, a falta de discriminacdo correta das terras do Distrito Federal e da definigéo dos limites

entre o publico e o privado, bem como a indefini¢do das fazendas e das areas que compdem o

’Zoneamento ecolégico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.

% Ibidem.

“Ibidem.

*Regularizagdo fundiaria em iméveis da Unido no Distrito Federal. Parte 1: demarcacdo de iméveis.
Disponivel em http://marte.dpi.inpe.br/. Acesso em 05 nov. 2014.
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Distrito Federal fez com que este adquirisse uma estrutura fundiaria que o diferenciou de

todos os demais Estados do pais.

Segundo informagdes contidas no documento técnico do PDOT-2009, a situacdo

fundiaria do Distrito Federal compreende terras de naturezas juridicas diversas, quais sejam®":

1)

2)

3)

4)

Terras particulares, registradas em Cartorio de Registro de Imoveis do Distrito
Federal em nome de particular que possui escritura da area;

Terras Devolutas, cuja propriedade é desconhecida, ndo estando em dominio
particular por qualquer titulo legitimo e que ndo foram objeto de procedimento
discriminatorio;

Terras Publicas, as quais foram agregadas ao patrimoénio publico por desapropriacéo
ou doagdo, cabendo salientar que algumas dessas terras publicas foram cedidas por
contratos de arrendamento e/ou concessédo de uso aos produtores rurais.

Terras Publicas e Particulares em Regime de Propriedade Comumadquiridas pela
TERRACAP, nas quais o Poder Publico desapropriou parcialmente a gleba sem

definir os limites da propriedade publica ou privada.

O histérico da transferéncia da capital para o Planalto Central e o seu processo de

ocupacao permitem perceber varias falhas que acabaram ocasionando problemas atuais ao

Distrito Federal. Uma das questdes mais criticas do Estado diz respeito aos diversos conflitos

fundiarios, sejam rurais ou urbanos, os quais tém como pano de fundo a incompleta

desapropriacdo de terras para a construcdo da capital. O intuito de estabelecer como publicas

todas as terras que viriam a constituir a base territorial do Distrito Federal ja existia desde a

Constituicdo Federal de 1891. No entanto, a realidade demonstra que tal objetivo nédo se

concretizou. Somado a isso, a imprecisdo dos registros das fazendas localizadas no estado e a

evolucdo da populacdo, nos ultimos anos, tem contribuido para a ocorréncia de conflitos

fundiarios e dificuldade de regularizacdo das areas rurais e urbanas que compdem o Distrito

Federal.

$1Zoneamento ecoldgico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.
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2. 0 PROCESSO DE REGULARIZACAO DAS AREAS PUBLICAS RURAIS DO
DISTRITO FEDERAL

2.1 Consideracdes iniciais acerca da TERRACAP e das areas rurais do Distrito Federal

O incompleto processo de desapropriacdo e a indefinicdo dos limites territoriais das
fazendas que compdem o Distrito Federal séo as principais razdes da problematica existente

em torno dos conflitos fundiarios na regido. Esses conflitos tém, quase sempre, a
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TERRACAP(Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal) como ator principal, pelo fato
desta ser proprietaria da maior parcela das fazendas que integram o estoque total de terras do
Distrito Federal.

A TERRACAP foi criada em 12 de dezembro de 1972 pela Lei n°® 5.861, sucedendo
aNOVACAP e assumindo direitos e obrigacdes desta na execucao das atividades imobiliarias
de interesse do Distrito Federal®.

A TERRACAP é uma empresa publica que integra o Complexo Administrativo do
DF, tendo como finalidade gerir o patrimdnio imobiliario do Distrito Federal, mediante
utilizacdo, aquisi¢ao, administracdo, disposicdo, incorporacao, oneracao ou alienacao de bens,
assim como realizar, direta ou indiretamente, obras e servigos de infraestrutura e obras viarias
no Distrito Federal. Ela € regida pela Lei n°® 6.404/76 (lei das sociedades por a¢des), sendo
que 51%do seu capital social pertencem ao DF e 49% pertencem & Uni&o™.

No ano de 1997, a TERRACAP foi transformada em Agéncia de Desenvolvimento, a
fim de subsidiar politicas publicas para o crescimento econdmico e social do Distrito Federal.
Em 2011, consolidou-se o papel de Agéncia de Desenvolvimento por meio da Lei Distrital n°
4586, dando a ela maior capacidade para execucdo das politicas de desenvolvimento
econdémico e social do Distrito Federal®.

A TERRACAP tem um papel fundamental para a analise do processo de regularizagdo
das areas publicas do Distrito Federal, pelo fato delaser a proprietaria da maioria das terras
localizadas no Estado e por ser a responsavel em conduzir o processo regulatorio.

Conforme o exposto no Capitulo 1, apesar do seu carater urbano, a implantacdo da
capital federal no Planalto Central ja contemplava, desde antes da sua inaugura¢do, um
planejamento voltado a producéo e abastecimento agricola a sua populacéo, com o objetivo de
garantir alimentos de qualidade & nova capital do pais®.

Quando do inicio da construcdo da capital federal no interior do Brasil, os alimentos
que abasteciam a populacéo e os trabalhadores envolvidos nas obras de construcao da cidade
vinham, especialmente, do estado de So Paulo, em decorréncia de o Planalto Central ser
pouco explorado e a sua producédo agricola ser incipiente. Pelo fato de precisarem vir de Séo
Paulo e percorrer grande distancia, os alimentos eram muito caros e de baixa qualidade. Por

essa razdo, observou-se a necessidade de criacdo de um “cinturdo verde” na area do Distrito

%2Competéncias da TERRACAP. Disponivel em http://www.terracap.df.gov.br. Acesso em 15 out. 2014.

* Ibidem.

** Ibidem.

%Zoneamento ecolégico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.
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Federal que garantisse a populacéo o abastecimento de produtos hortifrutigranjeiros de forma
permanente e com qualidade™.

Com esse objetivo, 0 Governo do Distrito Federal incentivou a vinda de produtores
rurais de outras regides do pais para que produzissem alimentos de qualidade em torno de
Brasilia e para que tornassem a producdo agricola forte e competitiva. Assim, varios
produtores rurais vieram, juntamente com suas familias, em busca de melhores condicdes de
vida na nova capital federal e imbuidos do compromisso de produzir alimentos para a
populacdo de Brasilia e entorno. O programa de incentivo para a criacdo de uma regido
agricola no Distrito Federal previu um sistema de arrendamento das terras rurais para 0sS
produtores que aqui se instalassem®’.

Em relacdo ao estdgio inicial de ocupagdo das terras publicas rurais do Distrito

Federal, ¢ pertinente transcrever a fala de Tavares™:

O processo de ocupacdo das areas rurais do Distrito Federal teve inicio no final da
década de 50, quando o Departamento de Terras e Agricultura (DTA), vinculado a
NOVACAP, foi incumbido de promover a demarcacdo de 30.000 hectares para
alocar, por arrendamento, os agricultores que chegavam a nova capital. Essa area foi
dividida em Ndcleos Rurais e Col6nias Agricolas, situados nas proximidades de
cursos d’agua perenes, subdivididos em lotes de 35 a 50 hectares, para a agricultura,
e podendo atingir a 100 hectares, para a pecuaria. A fim de corrigir as distor¢6es
ocorridas no inicio do processo de ocupagdo das areas rurais, iniciou-se, em 1974,
um processo de selecdo dos arrendatérios, sendo-lhes exigido um Plano de
Ocupacdo, coordenado pelos técnicos da Fundacdo Zoobotanica do DF. Nessa
ocasido, foram encaminhadas para Brasilia 20 familias de agricultores
experimentados provenientes do Rio Grande do Sul, que implantaram, com a
Secretaria de Agricultura e Producéo, o Projeto Integrado de Assentamento Dirigido
do Distrito Federal (PAD/DF), cujos resultados continuam até hoje em pleno
desenvolvimento. A partir do acesso dos produtores rurais, arrendatarios de terras no
DF, ao crédito agricola e a assisténcia técnica rural, iniciou-se uma nova
mentalidade de producéo econdmica em escala, que, atualmente, para diversos tipos
de culturas, tém produtividade acima da média nacional.

Nesse sentido, o texto de Marcos Giesteira, intitulado “Brasilia 50 anos”, publicado na
revista Globo Rural®®, descreve que o Distrito Federal alcanca produtividade 226,88% acima
da média nacional no feijdo irrigado, 151,48% no feijdo das aguas e 98,82% no milho
sequeiro/irrigado. Nas trés culturas, € o primeiro colocado em rendimento do Brasil. Entre as
hortalicas, 0 morango alcanca produtividade 87,72% maior que no resto do pais.

O ordenamento territorial proposto pelo PDOT/2009 mostra que as areas rurais do

Distrito Federal totalizam aproximadamente 397.000 (trezentos e noventa e sete mil) hectares,

% SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em
http://www.egov.ufsc.br/Acesso em 05 nov. 2014.
¥ Ibidem.

% TAVARES, Joaquim Alfredo da Silva. Brasilia Agricola: sua histéria. Brasilia, Grafs Clara, 1995.

*Brasilia 50 anos. Revista Globo Rural. Disponivel em http://revistagloborural.globo.com. Acesso em 10 jun de
2015.
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0 que corresponde a 68% de toda a area do Distrito Federal e estdo distribuidas em Zonas
Rurais de Uso Diversificado e Zonas Rurais de Uso Controlado®:

A Zona Rural de Uso Diversificado é aquela com atividade agropecudria
consolidada, onde predomina a agricultura comercial. Ela abriga,
predominantemente, propriedades que ocupam glebas com maior area de terra,
situadas na bacia do rio Preto e voltadas para a pratica da pecuéria e do plantio de
culturas de sequeiro e irrigadas. Nelas, verifica-se uma alta produtividade agricola,
em geral superior a média nacional. Tal situagéo é fruto da boa aptidao agricola dos
solos, aliada a tecnificacdo das lavouras e ao acesso aos servicos de extensdo rural e
de pesquisas realizadas pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA). A Zona Rural de Uso Controlado ¢ composta, predominantemente,
por glebas em que sdo desenvolvidas atividades agropastoris, sujeitas as restricdes e
condicionantes impostas pela sua sensibilidade ambiental e pela sua importancia no
que toca a preservacdo e a protecdo dos mananciais. Essa Zona compreende as
demais &reas rurais do DF e apresenta um padrdo de ocupacdo mais diversificado,
predominando as chacaras e as pequenas propriedades, voltadas a prética
hortifrutigranjeira, da pecuéria e lazer. Nessa Zona, as condic¢Ges de aptiddo agricola
ndo sdo tdo favoraveis quanto a anterior e muitas das areas situadas em seu interior
apresentam alta sensibilidade ambiental, relacionada com areas de protecdo de
mananciais € com maior potencial de risco de erosdo.

A ocupacdo das areas rurais do Distrito Federal ocorreu por meio da implantacéo de
nucleos rurais e col6nias agricolas, além de programas de assentamento agropecudrio.
Conforme dados da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Distrito Federal
(EMATER/DF)*, o Distrito Federal possui 17.915 (dezessete mil novecentos e quinze)
imoveis rurais, distribuidos em uma area de aproximadamente 397.000 (trezentos e noventa e
sete mil) hectares, dos quais aproximadamente 320.830 (trezentos e vinte mil e oitocentos e
trinta) hectares sdo considerados agricultaveis.

As terras rurais do Distrito Federal encontram-se divididas nas seguintes categorias,
cujos dados, segundo a Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(SEAPA), ndo sofrem alteragdo desde 1999: 57 areas isoladas; 20 colbnias agricolas; 15
nacleos rurais; 02 combinados agro-urbanos e 01 Projeto de Assentamento Dirigido, o
PAD/DF. Nas areas isoladas, predominam terras que variam de 100 ha a 300 ha. Essas areas
sdo ocupadas por meio de arrendamento e compreendem 32% do total de terras arrendadas. Ja
as Coldnias Agricolas séo parcelas com dimensdes menores e que possuem area meédia de
7,43 ha. Os Nucleos Rurais representam 35,3% do total da area parcelada no DF, com éarea

média de 70 ha. Correspondem a 36,82% da area total arrendada no Distrito Federal. Por fim,

“0Zoneamento ecoldgico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.
“Ibidem.
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0 Projeto de Assentamento Dirigido do Distrito Federal (PAD/DF), comporta 114
arrendatéarios do DF, detém 34.564 ha, equivalente a 21% do total de terras arrendadas*.

2.2 Os contratos de arrendamento e concessdes de uso e a inconstitucionalidade do
Decreto distrital n® 19.248/98

Para atender aos agricultores que chegavam a nova capital, o Governo do Distrito
Federal demarcou uma area que se destinaria aos lotes rurais, em consonancia com o disposto
na Lei n® 2.874, de 19 de setembro de 1956, a qual criou a NOVACAP e declarou que os lotes
rurais e urbanos do DF eram inalienaveis e deveriam ser aproveitados diretamente por érgaos
governamentais ou por particulares, apenas mediante contratos de arrendamento, nos termos

do artigo 25 da referida lei:

Art. 25. Tornar-se-d0 indivisiveis os lotes de terras urbanos do futuro Distrito
Federal, desde que alienados pela Companhia Urbanizadora da Nova Capital do
Brasil. Fica expressamente proibida a alienacdo das demais éareas de terras do
mencionado Distrito a pessoas fisicas ou juridicas de direito privado.
Paragrafo unico. A Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil organizara
0s planos que assegurem o aproveitamento econdmico dos imdveis rurais,
executando-os diretamente ou apenas mediante arrendamento.

Assim, quando vieram para o Distrito Federal, os primeiros agricultores tinham
contratos de arrendamento sobre as terras.Sempre souberam, portanto, que a area que
plantavam e da qual tiravam seu sustento ndo era deles, mas sim do Governo do Distrito
Federal. No entanto, tais agricultores, mesmo ndo possuindo o titulo da terra que lhe
garantisse propriedade sobre ela, continuaram trabalhando na sua area rural, produzindo
alimentos a populagdo, gerando empregos e desenvolvimento ao até entdo inexplorado
Planalto Central e realizando melhoramentos e implantacdo de benfeitorias na area.

No entanto, o Decreto distrital n°® 19.248/98, de natureza autbnoma, estipulou que 0s
iméveis rurais do Distrito Federal ndo seriam mais utilizados mediante contratos de
arrendamento®, mas sim por meio do sistema de concessdo de uso, pelo prazo de 50 anos,
podendo ser renovados, conforme o artigo 7° do Decreto: “Os imoveis publicos rurais,
observadas as disposi¢des legais vigentes, serdo utilizados pelo sistema de Concesséo de Uso,
pelo prazo de 50 (cinqlienta) anos, permitida a renovagéo”.

O referido decreto vigorou até o ano de 2007, quando o Tribunal de Contas do Distrito
Federal declarou, por meio da Decisdo 6779/07, ilegais os contratos, renovacbes e

transferéncias das terras publicas rurais, conforme trecho da decisdo abaixo transcrito:

*2Zoneamento ecoldgico econdémico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.

“Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento Rural. Disponivel em http://www.sa.df.gov.br/. Acesso em:
19 jan. 2015.
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O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: [...] 1l1)
determinar a Secretaria de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento do Distrito Federal
que, no prazo de noventa dias, cumpra as determina¢des consubstanciadas nos itens
indicados a seguir ou, alternativamente, se assim o desejar, preste ao Tribunal, no
mesmo prazo, as informagdes que entender pertinentes: [...] b) com base no artigo
45 da Lei Complementar n® 1/94, adote medidas com vistas ao exato cumprimento
da Lei de LicitacBes, tendo em conta que: b.1) os contratos de terras publicas
rurais celebrados sem licitagdo, apds a edi¢do dos Decretos n°s 12.337/1990 e
12.338/1990 e da Lei n° 8.666/1993, sdo ilegais (88 17 a 37.a e 158); b.2) as
renovacdes dos contratos de terras rurais publicas, celebradas sem licitagao,
apos a edigdo dos Decretos n° 12.337/1990 e 12.338/1990 e da Lei n° 8.666/1993,
sdo ilegais (88 38 a 49.a); b.3) todas as transferéncias dos contratos de terras
rurais publicas sdo ilegais, pois 0s contratos sdo celebrados “intuitu personae”
(8850 a60.a) [...].

No mesmo ano, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios julgou
procedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2006.002.004.311-04, ajuizada pelo
Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territorios, frente a artigos da Lei Organica
do Distrito Federal, tendo por objeto os Decretos distritais 19.248, de 19 de maio de 1998 e o
Decreto n. 22.436, de 2 de outubro de 2001, ambos de iniciativa do Governador do Distrito
Federal, que estabeleciam normas relativas a administracdo e utilizacdo de terras puablicas
rurais no Distrito Federal.

O Procurador sustentou que os referidos Decretos, ao tratarem da utilizagdo de terras
publicas rurais do Distrito Federal, acabaram padecendo de inconstitucionalidade, alegando
que tal matéria deveria ser objeto de lei, sendo observado o devido processo legislativo, em
razdo de serem normas de eficacia limitada, violando artigos da Lei Organica do Distrito
Federal. Assim, defendeu o Procurador-Geral que a matéria tratada nos Decretos deveria ser
tratada por lei formal e especifica, discutida e aprovada pelo Poder Legislativo distrital.
Ademais, sustentou que os Decretos feriram o principio da legalidade, previsto no artigo 19
da LODF, bem como seus artigos 26, 47, caput e 49, com relacdo a exigéncia de prévia
licitagdo para a venda de bens publicos, caracterizando, assim, inconstitucionalidade material,

conforme trecho da ADI abaixo transcrito:

Em suas razdes, alega o Requerente que os decretos impugnados, de natureza
autbnoma, ao tratarem da concessdo de uso de terras pUblicas rurais do Distrito
Federal violaram as disposi¢des da Lei Organica que exigem lei formal e especifica
para o tratamento da matéria, a ser discutida e aprovada no ambito da Camara
Legislativa Distrital. Diz, ainda, que os Diplomas Legais incorrem em vicio material
porque permitiram a alienagdo, via concessdo de uso, de dareas publicas e
particulares, sem a licitacdo necessaria. Ao final, pediu a procedéncia do pedido,
para declarar, em tese e com efeitos extunce erga omnes, a inconstitucionalidade dos
Decretos ns. 19.248/98 e 22.436/01*.

“ Brasil. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
2006.002.004.311-04. Conselho especial. Requerente: Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e
Territorios. Relator desembargador: Ministro Edson Alfredo Smaniotto. Brasilia, 30 de janeiro de 2007.
Disponivel em http://tjdf19.tjdft.jus.br. Acesso em: 19 jan. 2015.
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O TJDFT se posicionou afirmando que se o tratamento da matéria foi feito via
Decreto, é visivel a constatacdo de vicio formal por ndo ter sido obedecida a clausula de
reserva legal estrita, ndo podendo, assim, um decreto produzir efeitos validos quando a
matéria é reservada a lei.

Assim, o desembargador relator Edson Alfredo Smaniotto, alegando que a concessao
de uso pelo prazo de 50 anos, com permissdo de renovacgdo, exclui toda a populacdo da
possibilidade de adquirir iméveis publicos para fins de habitagdo ou empreendimentos rurais,
em franca violagdo a Lei Orgénica distrital e a Lei 8.666/1993, julgou procedente o pedido
para declarar a inconstitucionalidade do Decreto 19.248, de 19 de maio de 1998, e do Decreto
22.436, de 2 de outubro de 2001, com efeitos erga omnes e extunc, conforme ementa

transcrita a sequir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETOS n°
19.248/1998 e n° 22.436/2001. CONCESSAO DE USO DE TERRAS
PUBLICAS RURAIS DO DISTRITO FEDERAL. RESERVA LEGAL
ESTRITA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. PROCEDENCIA.
1. O tema concernente a concessdo de uso de terras publicas rurais no Distrito
Federal submete-se ao postulado constitucional da reserva absoluta de lei, vedando-
se, em consequéncia, 0 tratamento por outros atos estatais revestidos de menor
positividade juridica, emanados de fonte normativa que se revele estranha, quanto a
sua origem institucional, ao &mbito de atuacdo do Poder Legislativo.2. Evidenciada
a inconstitucionalidade formal dos Decretos n° 19.248, de 19 de maio de 1998 e n°
22.436, de 02 de outubro de 2.001 (que estabelecem normas sobre distribuicéo,
administracdo e utilizacdo de terras puablicas rurais no Distrito Federal), frente aos
artigos 47, 48, 49, 58, VI, 60, XXVIII, todos da Lei Organica do Distrito Federal,
julga-se procedente a acdo direta de inconstitucionalidade.(Acorddo n. 274164,
20060020043114ADI, Relator EDSON ALFREDO SMANIOTTO, Conselho
Especial, julgado em 30/01/2007, DJ 10/09/2007 p. 98)*.

A partir das referidas decisdes do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) e do
Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios (TIDFT), todos os contratos de concessao

de uso que permitiam a exploracéo da area publica rural foram considerados ilegais.

2.3 Regularizacéo das areas publicas rurais do Distrito Federal por meio de alienacgéo e

ou concessao de direito real de uso

A partir do momento em que foram declarados ilegais os contratos, renovagoes e
transferéncias das areas publicas rurais, sob o argumento de excluirem toda a populagédo da
possibilidade de explorarem os imdveis publicos rurais do Distrito Federal para fins de
habitagdo ou empreendimentos rurais, 0s produtores rurais que ocupavam esses imoveis

passaram a sofrer de grande inseguranca juridica.

“1bidem.
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Quando vieram para o Distrito Federal, os produtores vieram imbuidos da
responsabilidade de formagdo de um “cinturdo verde” em torno da nova capital do pais.
Muitos desses produtores foram convidados pelo governo para ocupar as areas rurais e
incentivados a fixar moradia no Distrito Federal com vistas & producdo de alimentos e
desenvolvimento da agricultura no Planalto Central. Assim, desde a criacdo de Brasilia, 0s
agricultores que aqui se instalaram por meio de contratos de arrendamento e concessdes de
uso tém cumprido o objetivo pelo qual foram chamados, qual seja, a producdo de alimentos e
execucdo da politica agraria do Distrito Federal, cumprindo a funcdo social da terra que
ocupam®®.

Mesmo sabendo que a terra que iriam ocupar no Distrito Federal era publica, que ndo
possuiriam nenhum titulo da &rea rural que Ihe assegurasse propriedade e que o imdvel
poderia nunca vir a ser seu, 0s produtores continuaram explorando a terra, de forma a
contribuir para a geragdo de alimentos, emprego e desenvolvimento da regido Centro-Oeste.
Houve incorporacdo de novas tecnologias nas areas rurais, desenvolvimento do agronegocio e
da agricultura familiar, transformacdo de terras rurais até entdo improdutivas em terras
produtivas e com altos indices de produtividade, garantia de producdo de alimentos para a
populacdo e protecdo das areas rurais contra especulacdes imobiliarias e ocupacOes
irregulares®’.

Assim, quando tinham contratos de arrendamento e de concessdes de uso sobre a terra,
os agricultores se sentiam protegidos, pois sabiam que podiam usufruir da area rural que
ocupavam pelo seu trabalho e para o seu sustento, podendo obter empréstimos bancérios e
financiamentos agricolas junto aos bancos e instituicdes financeiras, pois podiam dar os
titulos de terra que possuiam em garantia, 0 que assegurava a esses produtores a certeza de
que podiam desenvolver suas atividades produtivas e aumentar a sua produgéo48.

No entanto, quando o Decreto distrital n® 19.248/98 foi julgado inconstitucional, todos
0s contratos referentes as areas rurais foram considerados ilegais, ndo sendo permitida a
renovacao desses contratos ou a sua transferéncia. Assim, o Ministério Publico entendeu que a
renovacao dos referidos contratos e o direito ao uso da terra rural s6 poderiam ser feitos por
meio de licitacdo, em observancia a Lei de LicitacGes.

Desta forma, apos longos anos de trabalho nas terras que ocupavam, de

melhoramentos e benfeitorias realizados e dinheiro investido, os agricultores do Distrito

**Regularizago das terras rurais do DF. Disponivel em http://www.rollemberg40.com.br. Acesso em: 30 jan.
de 2015.

“"Ibidem.

“® Ibidem.
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Federal estavam diante de uma complicada situacéo, pois, de uma hora para outra, decidiu-se
que as terras que ocupavam deveriam passar por processo licitatorio que permitiria a
participacdo de qualquer interessado na exploragdo das areas rurais.

A grande preocupacdo dos agricultores do Distrito Federal era o fato de que apds anos
de dedicacdo, cultivo da terra, incorporacdo de tecnologias e benfeitorias, as terras das quais
tiravam seu sustento e com as quais produziam alimentos para abastecer a populacdo seria
licitada e eles ndo teriam nem direito a preferéncia no processo licitatorio dessas areas.

Diante desse cenario, 0s produtores rurais comecaram a se manifestar, e um dos
primeiros questionamentos feitos foi o direito de preferéncia no processo licitatorio. Segundo
0s produtores, ndo seria justo que 0s atuais ocupantes concorressem com outros, 0 que poderia
causar dificuldades para o andamento da producdo agropecuaria, causar prejuizos a safra e ao
abastecimento de alimentos, faléncia dos agricultores, éxodo rural e prejuizos a politica
agraria do Distrito Federal.

Frente a essa situacdo, o na época deputado Rodrigo Rollemberg apresentou emenda a
Medida Provisoria 460/2009, permitindo a regularizacdo das &reas rurais do Distrito Federal,
por meio de alienagdo ou concessao de direito real do uso aos legitimos ocupantes das terras,
desde que as estivessem ocupando hd mais de cinco anos e com cultura agricola e/ou pecuaria
efetiva. Previa, ainda, que caso o produtor rural modificasse a destinacdo rural da terra,
perderia a sua titularidade®.

A emenda foi discutida na Camara dos Deputados e no Senado Federal, havendo, na
época, grande mobilizacdo dos produtores rurais do Distrito Federal, os quais lutavam por
uma regularizacéo justa das terras que ocupavam.

Apos intensa negociagdo entre o Governo do Distrito Federal, produtores rurais e
demais liderancas envolvidas no processo de regularizacdo, foi aprovada a lei n° 12.024/09,
em 27/08/2009, a qual autorizou o GDF a regularizar as ocupagdes das areas publicas rurais

do Distrito Federal, conforme o artigo 18 da referida lei:

Art. 18. As éreas publicas rurais localizadas no Distrito Federal poderdo ser
regularizadas, por meio de alienacdo e/ou concessdo de direito real de uso,
diretamente aqueles que as estejam ocupando hé& pelo menos 5 (cinco) anos, com
cultura agricola e/ou pecuéria efetiva, contados da data da publicacdo desta Lei.

§ 1o O valor de referéncia para avaliagdo da area de que trata o caput, para fins de
alienacéo, terd como base o valor minimo estabelecido em planilha referencial de
precos minimos para terra nua do Incra.

8 20 Ao valor de referéncia para alienagdo previsto no § 1° serdo acrescidos 0s
custos relativos a execucdo dos servigos topograficos, se executados pelo poder

*Regularizagio das terras rurais do DF. Disponivel em http://www.rollemberg40.com.br. Acesso em: 30 jan.
de 2015.
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publico, salvo em &reas onde as ocupacfes ndo excedam a 4 (quatro) médulos
fiscais.

§ 30 (VETADO)

§ 40 Perderd o titulo da terra, com a consequente reversdo da area em favor do
poder publico, o proprietéario que alterar a destinacao rural da area definida no caput
deste artigo.

§ 50 (VETADO)

Ap0s a publicacéo da lei 12.024/09, a qual permitiu a regularizacéo das areas publicas
rurais, foi publicado o Decreto n® 31.084/09, em 25/11/2009, no Governo José Arruda,
estabelecendo as diretrizes e identificando o legitimo ocupante para fins de regularizacdo dos
imoveis rurais do Distrito Federal.

Em 2013, ja no governo Agnelo Queiroz, foi publicado um novo decreto para dispor
sobre a regularizacdo das ocupacdes de imoveis rurais do Distrito Federal: o decreto distrital
n°34.931, de 06 de dezembro de 2013.

Esse decreto estipula, entre outros aspectos, que a regularizacdo das areas publicas
rurais do Distrito Federal ocorrera mediante concesséo de uso ou concessao de direito real de
uso, com opg¢do de compra ou alienacdo, diretamente aos seus legitimos ocupantes. Prevé
também que enquanto a gleba ocupada ndo estiver individualizada como unidade imobiliaria
devidamente registrada no correspondente cartdrio, serd firmado Contrato de Concesséo de
Uso, as quais serdo onerosas e terdo vigéncia de 30 (trinta) anos, renovaveis por igual periodo.
Além disso, o decreto estipula que individualizada a unidade imobiliaria com registro cartorial
da gleba regularizada mediante contrato de Concessdo de Uso, a concedente firmard o
Contrato de Concesséo de Direito Real de Uso com opg¢éo de compra.

Cabe lembrar também que, antes da publicacdo da Lei 12.024/09 e dos Decretosn®
31.084/09 e n° 34.931/13, houve, no ano de 2001, uma tentativa de regularizacdo das areas
publicas rurais do Distrito Federal. Na época, a Camara Legislativa do DF sancionou a Lei n.°
2.689/01, que dispde sobre a alienagéo, legitimacdo de ocupacgédo e concessao de direito real
de uso das terras publicas rurais pertencentes ao Distrito Federal e 8 TERRACAP. Segundo
essa lei, compete a8 TERRACAP a responsabilidade de alienar os imdveis rurais sob a forma
de venda direta ou mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia publica, sendo que o
produtor rural concessionario ou arrendatario que estiver produzindo em terras rurais do
Distrito Federal podera adquirir o dominio das terras, dispensada a licitacdo e mediante o
pagamento do valor da terra nua>°.

Essa lei, no entanto, foi questionada pelo Partido dos Trabalhadores, por meio da ADI

2416. O Partido defendia que ao autorizar a venda direta e a dispensa de licitacdo, a lei n°

%0Zoneamento ecoldgico econdmico do DF. Disponivel em www.zee-df.com.br. Acesso em: 19 jan. 2015.
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2.689/01 ofenderia o artigo 22, inciso XXVII, e o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, os quais dispGem sobre principio da impessoalidade e sobre a competéncia privativa
da Uni&o para editar normas gerais de licitacéo.

No ano de 2012, o Supremo Tribunal Federal julgou a ADI parcialmente procedente,
autorizando-se, assim, a venda direta, dispensada licitacdo, aos atuais ocupantes das areas

publicas, conforme ementa transcrita a seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. EXPRESSOES DA LEI
DISTRITAL 2.689/2001: "VENDA DIRETA OU MEDIANTE", CAPUT DO
ART. 2°; "DISPENSADA A LICITACAO", § 1° DO ART. 2% "VENDA
DIRETA OU", INC. 1 DO ART. 10; "DISPENSADA A LICITA(}AO", §2°DO
ART. 11. VENDA DIRETA DE TERRAS PUBLICAS RURAIS.
CONSTITUCIONALIDADE. ART. 14 DA MESMA LELI CRIACAO DO
CONSELHO DE ADMINISTRACAO E FISCALIZACAO DE AREAS
PUBLICAS RURAIS REGULARIZADAS, COMPOSTO
MAJORITARIAMENTE POR PESSOAS NAO INTEGRANTES DOS
QUADROS DO PODER PUBLICO. INCONSTITUCIONALIDADE. ADI
JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. | — N&o caracteriza ofensa aos
arts. 22, XXVII, e 37, XXI, da Constituicdo a existéncia das seguintes expressdes da
Lei Distrital 2.689/2001: “venda direta ou mediante”, caput do art. 2°; “dispensada a
licitacdo”, § 1° do art. 2°; “venda direta ou”, inc. | do art. 10; e “dispensada a
licitagdo”, § 2° do art. 11. Il — O art. 14 da Lei 2.689/2001, que cria o Conselho de
Administragio e Fiscalizagdo de Areas Publicas Rurais Regularizadas — composto
majoritariamente por pessoas ndo integrantes dos quadros do Poder Publico — é
inconstitucional, uma vez que transfere aos particulares com maior interesse no
assunto o juizo de conveniéncia e oportunidade da alienacdo dos bens publicos, que
¢ competéncia propria da Administragdo Pdblica. Il — Agdo direta de
constitucionalidade julgada parcialmente procedente®.

Pode-se perceber que o caminho percorrido para a regularizacdo das areas publicas
rurais do Distrito Federal foi longo. Foram muitas discussoes, leis e decretos aprovados para
satisfazer a necessidade de regularizacdo dessas areas, e, apesar da existéncia de tantas leis e
decretos que preveem a regularizacdo rural, atualmente esta ainda ndo se concretizou.
Conforme as palavras da Diretoria da Aloterra(Associacdo dos Legitimos Ocupantes de
Terras Rurais do Distrito Federal), em requerimento enviado ao Governador do estado no dia

29 de maio de 2015:

Grande parte dos im6veis do DF estd desprovida do competente registro imobiliario,
assim, ndo possuem matriculas individualizadas, fato este que atinge diretamente o
ocupante e explorador da area rural que se vé privado de documentacdo habil que
Ihe garanta o direito constitucional & propriedade e acesso aos incentivos
governamentais para o setor. Muito embora exista legislacdo que disponha sobre a
legitimacdo de posse de areas publicas, bem como sobre a venda direta aos seus
ocupantes ja ratificada pelo Supremo Tribunal Federal, o Governo do Distrito

%! Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.416. Plenario. Requerente:
Partido dos Trabalhadores. Relator: Ministro Eros Grau. Relator do acérddo: Ministro Ricardo Lewandowski.
Brasilia, 12 de dezembro de 2012. Disponivel em redir.stf.jus.br. Acesso em: 26 mai. 2015.
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Federal ainda ndo alcangcou éxito na concretizacdo da demanda que se faz cada vez
mais urgente, mantendo a inseguranca juridica que persiste ha décadas®.

Devido & demora na regularizacdo das areas rurais, varios produtores rurais estiveram
presentes na Audiéncia Publica realizada no auditorio da Camara Legislativa Distrital no dia
28 de maio de 2015. A audiéncia teve como objetivo principal discutir e deliberar sobre a
Escrituracdo das Terras Publicas Rurais do DF. A Aloterra (Associacdo dos Legitimos
Ocupantes de Terras Rurais do Distrito Federal), ja citada anteriormente, foi uma das
entidades representativas do setor rural que esteve presente. Essa associa¢do tem lutado na
defesa dos interesses dos seus associados e da classe produtora familiar e empresarial do DF.
O seu presidente tem afirmado que “a legitimag&o de posse através de certificado € o caminho
para se alcancar a escrituracdo, e que a Associacdo continuara lutando por esta bandeira™”.

Pertinente €, neste momento, definir a legitimacao de posse. Ela foi instituida pela Lei
de Terras e é um ato administrativo, atraves do qual o Poder Publico reconhece ao particular
sua condi¢do de legitimidade, outorgando o formal dominio pleno, sendo de natureza
administrativa, obrigatdria e gratuita.

A legitimacdo de posse estd regulamentada pela Lei n.° 6.383 de 1976, que em seu
artigo 29 assim dispde:

Art. 29 - O ocupante de terras publicas, que as tenha tornado produtivas com o seu
trabalho e o de sua familia, fara jus a legitimacdo da posse de area continua até 100
(cem) hectares, desde que preencha os seguintes requisitos: | - ndo seja proprietario
de imdvel rural; Il - comprove a morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo
minimo de 1 (um) ano. § 1° - A legitimacdo da posse de que trata o presente artigo
consistird no fornecimento de uma Licenca de Ocupacdo, pelo prazo minimo de
mais 4 (quatro) anos, findo o qual o ocupante tera a preferéncia para aquisi¢do do
lote, pelo valor historico da terra nua, satisfeitos os requisitos de morada permanente
e cultura efetiva e comprovada a sua capacidade para desenvolver a area ocupada.

Cabe diferenciar a legitimac&o de posse da regularizacéo de posse. L. Lima Stefanini®*

atribui o seguinte conceito a regularizacao de posse:

E um modo derivado, oneroso e preferencial de aquisicdo de terras publicas,
mediante procedimento tipico do 6rgdo executivo, em beneficio daqueles que,
achando-se na posse destas terras nas formas e sujeicdes da lei, fazem por provocar a
liberalidade do poder publico de alienar-lhes as terras apossadas, independentemente
de concorréncia publica.

A maioria dos agraristas entende que a principal diferenca entre o processo de

legitimacg&o de posse e o0 de regularizacdo de posse estd na extensdo da area a ser legitimada.

%2Aloterra — Associacdo dos legitimos ocupantes das terras rurais do DF. Documento de apresentacdo e
proposicdes da Aloterra para as questdes fundiarias rurais do DF. Disponivel em http://aloterradf.org.
Acesso em 02 jun. de 2015.

*Ibidem.

* Apud MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 95.
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Para alguns, se a area for menor do que 100 (cem) hectares, cabe a legitimagé@o da posse. Se
for superior, o processo cabivel é o de regularizagdo de posse.

Retomando o processo de regularizacdo, na audiéncia publica do dia 28/05/2015, a
Aloterra defendeu que depois de cumpridas as exigéncias do Provimento n® 2°°, o passo mais
correto para 0s ocupantes das areas publicas seria um procedimento cartorario imediato, sem a
necessidade de concessédo de direito real de uso por mais 20 ou 30 anos, conforme o que esta
previsto no decreto distrital n® 34.931/06. Aléem disso, a Associagdo defendeu que os contratos
de concessdo de uso e/ou de concessdo de direito real de uso foram redigidos com clausulas
que comprometem o exercicio do direito de compra pelo produtor, além de permitirem a
retomada do imdvel pelo poder publico a qualquer momento. Argumentou também que pelo
fato do preco a ser fixado pela compra do imdvel ser definido somente pela TERRACAP, este
deve ter um teto definido.

No requerimento enviado ao Governador do Distrito Federal, a Aloterra afirma que
anseia, entre outros, pelo reconhecimento do exercicio de posse pelos produtores exploradores
de areas com caracteristicas rurais por meio do Instituto da Legitimacdo de Posse, a venda
direta e imediata dos imoveis rurais aqueles que pleitearem a compra e a revisao do teor dos
Contratos de Concessdo de Uso “precarios” de imovel rural e de Direito Real de Uso ja
assinados a fim de adequa-los aos ditames legais™.

Essas reivindicacdes da Associagdo, se concedidas, podem vir a tornar o processo de
regularizacdo das &reas rurais mais &gil e transparente. No entanto, cabe mencionar as
palavras dopresidente da Federacdo de Agricultura e Pecuaria do Distrito Federal, Sr. Renato
Simplicio, o qual afirmou, durante a Audiéncia Publica realizada na Camara Legislativa
Distrital, que acredita que a regularizacdo das areas rurais ainda ndo aconteceu por existir
complexidade burocratica, falta de pessoal capacitado na questdo e, ainda, por morosidade do
Governo do Distrito Federal.

O fato é que essa questdo ndo pode ser abandonada. Os agricultores do Distrito
Federal, nos ultimos anos, desenvolveram seu papel de produtores de alimentos, mantiveram a
destinacdo rural das terras que ocupam, garantiram qualidade de vida e alimentacdo a

populacdo de Brasilia e entorno e protegeram as areas publicas que ocupam de especulacoes

Em 19 de abril de 2010, o Gabinete da Corregedoria do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territorios editou o Provimento n° 2 (o qual foi alterado pelo Provimento n° 9, de 24 de julho de 2013), prevendo
uma série de requisitos a serem cumpridos para a retificacdo de matriculas dos imoveis no Distrito Federal.
*®Aloterra — Associacdo dos legitimos ocupantes das terras rurais do DF. Documento de apresentacdo e
proposicdes da Aloterra para as questGes fundiarias rurais do DF. Disponivel em http://aloterradf.org.
Acesso em 02 jun. de 2015
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imobiliarias e parcelamentos irregulares. Conforme j4 citado, Tavares®’ afirma que 0 acesso
dos produtores rurais do Distrito Federal ao crédito agricola e a assisténcia técnica rural fez
com que a agricultura do DF alcangasse produtividade acima da média nacional, o que
corrobora a capacidade e eficiéncia dos produtores rurais do Estado.

A publicacdo das leis e decretos mencionados no presente capitulo vem para satisfazer
um anseio e uma reivindicacdo histérica dos produtores rurais do Distrito Federal de
regularizacdo das areas rurais. A aprovacao desses instrumentos legais assegura seguranga
juridica aos agricultores do Distrito Federal, pois permite acesso ao crédito e garantia de que
continuardo a ter a terra que ocupam para o seu sustento e trabalho. Mas é necessario que haja
um engajamento de todos os envolvidos para que essas leis e decretos sejam, de fato,
aplicados, gerando, assim, seguranca juridicaaos produtores rurais por meio da regularizacdo

das suas posses agrarias.

S"TAVARES, Joaquim Alfredo da Silva. Brasilia agricola: sua histéria. Brasilia: Grafs Clara, 1995.
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3. APOSSE AGRARIA NO PROCESSO DE REGULARIZACAO DAS AREAS
PUBLICAS RURAIS DO DISTRITO FEDERAL

3.1 Origens e as teorias classicas e sociologicas da posse

O poder fisico exercido pelo homem sobre as coisas, bem como a sua necessidade de
se apropriar de bens tém, historicamente, justificado a origem da posse®®.N&o é possivel,
entretanto, estabelecer uma data especifica para o surgimento desse instituto juridico, pois o
periodo que antecede ao direito classico ndo é totalmente conhecido pelos juristas pelo fato
das informacdes dessa época serem escassas e conflitantes®.Apenas com o surgimento da
escrita e com o advento da historia é que houve a possibilidade de se aferir as instituicdes
juridicas existentes, pois esses marcos historicos possibilitaram o fornecimento de subsidios e
de informacdes seguras®™.

Os primeiros estudos a respeito da posse foram realizados em Roma. Assim, afirma-se
que em Roma se gerou e se desenvolveu esse instituto. Todavia, a causa que lhe deu origem €
um dos grandes problemas estudados pela Histdria do Direito e parece estar longe de uma
solugdo pacifica®’.

Apesar de a posse ter surgido em Roma, o direito romano né&o reconheceu apenas uma
Unica concepgdo desse instituto, o qual apresentou diversas nuances conforme evoluia®.
Nesse sentido, trés grandes fases merecem destaque: a pré-classica ou antiga, a classica e a
justinianéia. Ressalta-se o fato ja mencionado de que a nocdo de posse ndo se manteve,
durante esse periodo, inalteravel e permanente®,

Na fase pré-classica, a posse era baseada na conjugacédo de dois elementos objetivos:
um material, assim considerado por existir uma imediata relagdo entre sujeito e objeto, e outro
juridico, por conta da causa possessionis®®. Nessa fase, a posse era uma senhoria de fato sobre
uma coisa com relagédo a qual o concedente tinha a senhoria de direito. Essa senhoria de fato
néo se transformava em senhoria de direito, tinha carater revogavel e deveria ser exercida com

a intencéo de ter a coisa para si®.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 27.

FACHIN, Luiz Edson. A funcdo social da posse e a propriedade contemporanea: uma perspectiva
dausucapido imobiliéria rural. Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 14.

%) OPES, Ana Carolina Seixas. Funcéo social da propriedade rural e a tutela processual da posse.2009. 76 f.
Monografia (Graduacéo) - Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais do Centro Universitario de Brasilia,
Brasilia, 20009.

*’RODRIGUES, Manuel. A posse: estudo de direito civil Portugués. 4. ed. Portugal: Coimbra, 1996.

2ALVES, José Carlos Moreira. Posse: evolucao histérica. Rio de Janeiro: Forense, 1997.

% FACHIN, op. cit.

% ALVES, op. cit.

% ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 61.
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No periodo classico, a nogéo de posse permaneceu centrada no elemento material, mas
houve o acrescimo de um elemento intencional, 0 animus possidendi. Ja na fase justinianéia, o
conceito de posse se altera e passa a ser o exercicio do direito de propriedade ou de que
qualquer outro direito real, que se associa a um estado de direito®.

O nascimento da posse, no periodo romano, esteve associado a um conteudo
econémico privado, por que esse instituto era dotado de exclusividade e pessoalidade, ao
contrério do que se verificava no uso, o qual tinha um caréter social e comunitéario®’.

Importante salientar que o estudo da posse no mundo moderno ndo se pauta apenas no
Direito romano, pois ela foi influenciada também pelo Direito germanico medieval e pelo
Direito can6nico. A posse, portanto, é fruto da unido de elementos historicos heterogéneos, 0s
quais se misturaram por motivos étnicos (costumes de povos barbaros que foram levados para
0 Império Romano do Ocidente), culturais (acolhida do Direito romano na Europa) e
religiosos (direito laico que sofreu influéncia do direito canonico)®.

Os romanos, apesar de terem analisado o instituto da posse, ndo investigaram a sua
natureza juridica nem sistematizaram regras sobre a matéria®®. No entanto, diversas teorias
buscaram, a partir do direito romano, justificar a necessidade de protecdo da posse. Dentre
essas teorias, merece destaque a teoria subjetiva de Savigny e a teoria objetiva de lhering, as
quais definem, a seu modo, as figuras do possuidor e do detentor, além de justificarem a
esséncia da protecéo possessoria e identificarem os limites da tutela da posse”.

Segundo Fachin, ndo ha autor da cultura juridica moderna que, ao tratar do instituto da
posse, ndo analise a teoria subjetiva de Savigny e a teoria objetiva de lhering referentes a tal
instituto’".

Savigny, em 1803, elaborou o livro que por si sé serviu para imortaliza-lo: O Tratado
da Posse (Das RechtdesBesitzes). Seu objetivo com a obra era apresentar a teoria da posse
como ela era vista em Roma’2. O escritor, em sua tentativa de reconstrucéo do direito romano,
desenvolveu uma teoria que obteve grande efeito e repercussdo na maioria das legislacdes do
século XIX™,

*ALVES, José Carlos Moreira. Posse: evolucdo histérica. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 12.

S"EACHIN, Luiz Edson. A funcdo social da posse e a propriedade contemporanea: uma perspectiva
dausucapido imobiliéria rural. Porto Alegre: Fabris, 1988 p. 23.

®ALVES, op. cit.

% RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: direito das coisas. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 17.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 27.

M EACHIN, op. cit., p. 14.

2ALVES, op. cit.

" RODRIGUES, op. cit.
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Para a teoria subjetiva, a posse é o poder de dispor fisicamente da coisa, com a
intencéo de considera-la sua e defendé-la contra a intervencdo de terceiros’*. Na concepgdo de
Savigny, a posse € composta por dois elementos constitutivos: o corpus e o animus. O corpus
é o elemento material representado pelo poder fisico sobre a coisa. Ja 0 animus é o elemento
volitivo que consiste na inten¢do do possuidor de exercer o direito como se proprietario fosse.
Para Savigny, ndo basta deter a coisa, ou seja, ndo basta o elemento material, & necessario
haver o propésito de ter a coisa para si, isto é, 0 animus possidendi’.

Segundo a teoria de Savigny, os dois elementos (material e volitivo), sdo
indispensaveis para que a posse seja caracterizada. Se faltar o corpus, inexiste relacdo de fato
entre a pessoa e o bem, e se faltar o animus ndo havera posse, mas mera detencio’®. Nesse
sentido, entendia Savigny que se uma pessoa tivesse apenas 0 COrpus, sem 0 animus, seria
considerada mera detentora do bem e ndo poderia, por consequéncia, invocar a protecao
possessOria. Assim, para a teoria subjetiva, é considerado possuidor somente aquele que
possui 0 corpus e 0 animus’’. Justamente por atribuir tamanha énfase ao aspecto psicolégico e
ao elemento volitivo do animus, a teoria de Savigny ficou conhecida como teoria subjetiva’.

Sustenta Savigny que em situa¢fes nas quais a pessoa possua o contato fisico com a
coisa sem o animus, haverd mera detencdo. E o caso, por exemplo, do locatario, do
comodatario, do usufrutario e do arrendatario. Para Savigny, essas pessoas, por terem a
caréncia do elemento volitivo, sdo meras detentoras que ndo fazem jus a protegédo
possessoria’®. Nesse ponto, a teoria de Savigny recebeu veemente critica com a alegacdo de
que o direito moderno ndo pode negar protecdo possessoria ao locatério, ao comodatario ou a
qualquer das pessoas citadas anteriormente®.

Assim, buscando estender a protecdo possessoria a essas figuras, Savigny construiu a
teoria da posse derivada, a qual consistia na transferéncia dos direitos possessorios, e ndo do
direito de propriedade, e aplicavel, por exemplo, ao credor pignoraticio e ao depositario de
coisa litigiosa, para que pudessem conservar a coisa que lhes fora confiada®'.

Sobre o0 assunto, Arnaldo Rizzardo® defende:

RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: direito das coisas. 22. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 17.
FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 23.
® RODRIGUES, op. cit., p. 18.
""MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito das coisas.4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 17.
EARIAS, op. cit.
"Ibidem, p. 28.
:iGONQALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. So Paulo: Saraiva, 2006.
Ibidem.
8 Apud GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2006.
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Contrariando a prépria tese, isto é, admitindo a posse sem a intencdo de dono,
Savigny demonstrou a fragilidade de seu pensamento, embora tenha procurado fazer
a distingdo entre o animo exigido para a posse e 0 animo do proprietario
propriamente dito. No primeiro caso, 0 animo é mais que representacdo. No outro, 0
arrendatario, o locatario e o usufrutudrio estariam representando o arrendante, o
locador ou o nu-proprietario, situacdo, no entanto, diferente daquela que a realidade
apresenta.

Apesar das criticas que sofreu, a teoria subjetiva teve seu mérito e importancia, pois
possibilitou reduzir o fendbmeno da posse a um minimo basico de autonomia frente a
propriedade, projetando-se autonomia ao instituto da posse pelo fato do uso dos bens adquirir
relevancia juridica fora da estrutura da propriedade privada®.

Ihering, por sua vez, viveu no periodo de transi¢do entre 0 método histdrico-natural e o
positivismo, no qual a Europa vivenciava o triunfo do individualismo, do liberalismo e o
inicio das codificacGes. Nessa época, lhering confrontou os representantes da denominada
Escola Historica, da qual Savigny foi expoente®*,

Ihering dirigiu a Savigny veemente critica pelo fato de acreditar que a nogéo de corpus
ja incorporava a de animus, razdo pela qual a distincdo que se fazia entre ambas era
irrelevante®®. Assim, a teoria de lhering é denominada por ele mesmo de objetiva, pois ndo
concede ao animus a importancia que Ihe conferia a teoria subjetiva®®.

A teoria objetiva de Ihering afirma que para a caracterizacdo da posse basta o corpus.
Entretanto, tal expressdo ndo significa contato fisico com a coisa, mas sim conduta de dono, a
qual se revela na forma com a qual o proprietario age em face da coisa, tendo em vista sua
funcdo econdmica®’. A posse, portanto, é reconhecida por sua destinacdo econdmica,
independendo qualquer manifestacdo ou ato do possuidor. Dessa forma, € suficiente, para a
teoria objetiva, que o possuidor se comporte em relacdo a coisa como se comportaria 0
proprietario em relacdo ao que é seu. Assim sendo, ndo importa a possibilidade de apreenséo
imediata da coisa, mas o fato do possuidor agir como agiria o proprietario, concedendo
destinacdo econémica ao bem, tenha ou ndo o possuidor o animus domini. Dessa maneira, ao
se dispensar 0 animus, a teoria objetiva estende a condicdo de possuidores aqueles que seriam

considerados meros detentores pela teoria de Savigny®.

BFARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 27.

8 FACHIN, Luiz Edson. A funcdo social da posse e a propriedade contemporanea: uma perspectiva
dausucapido imobiliaria rural. Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 26.

8 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: direito das coisas. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 18.
8GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2006.

¥ Ibidem, p. 32.

8EARIAS, op. cit.
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A teoria de Ihering € tida como um avango em relacédo a teoria de Savigny, pois ao
abrir mdo da exigéncia do animus domini, amplia-se o rol dos possuidores, concedendo
aqueles antes considerados meros detentores protecdo possessoria direta e imediata®.

Entretanto, a maior critica que se faz a teoria objetiva decorre do fato de Ihering
subordinar a posse a propriedade, acabando com a sua autonomia e reduzindo a posse a um
direito minimo, como mera exteriorizagdo do direito de propriedade®.

Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald®, ao analisar o contexto atual e as teorias de

Savigny e lhering, afirmam:

[...] nos dias atuais, as teorias de Savigny e lhering ndo sdo mais capazes de explicar
o fendbmeno possessorio a luz de uma teoria material dos direitos fundamentais.
Mostram-se envelhecidas e dissonantes da realidade social presente. Surgiram
ambas em momento historico no qual o fundamental era a apropriacéo de bens sob a
I6gica do ter em detrimento do ser. Ambas as teorias se conciliavam com a logica do
positivismo juridico, na qual a posse se confina no direito privado como uma
construcdo cientifica, exteriorizada em um conjunto de regras herméticas.

Assim, apesar da importancia das teorias de Savigny e de Ihering, € inegavel o fato de
que atualmente ndo é possivel compartilhar apenas dessas teorias para explicar a posse, pois
estas, além de insuficientes para expressar a densidade dos direitos fundamentais nas relaces
privadas, sdo divorciadas da realidade do Brasil®.

Nesse sentido, afirma Marco Aurélio Bezerra de Melo® que a posse deve ser encarada
pelos operadores do direito como uma situacdo juridica capaz de garantir a dignidade da
pessoa humana e o direito constitucionalmente assegurado a moradia. Dessa forma, a posse
ndo pode ser analisada sem a necessaria adequacéo a realidade social e econdémica do Brasil.

Nesse contexto, as denominadas teorias socioldgicas, preconizadas por Silvio Perozzi,
Raymond Saleilles e Antonio Hernandez Gil, tém trazido ao estudo da posse novos rumos,
fazendo-a adquirir autonomia em face a propriedade. Essas novas teorias constituem um
importante instrumento juridico de fortalecimento da posse por enfatizarem o seu carater

econdmico e a sua funcdo social®

. Além disso, as teorias sociolégicas procuram demonstrar
que a posse ndo € um apéndice ou uma mera aparéncia da propriedade. Pelo contrario, essas

teorias buscam reinterpretar a posse conforme os valores sociais nela considerando-a um

®FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 27.

“1bidem, p. 31.

*1bidem, p. 31.

% Ibidem, p. 36.

%MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito das coisas. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 23.
%“GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 37.
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fendmeno de relevante interesse social, com autonomia em relacdo a propriedade e aos
direitos reais™.

Perozzi, em 1906, formulou a teoria social da posse, caracterizada pelo
comportamento passivo dos sujeitos integrantes da coletividade com relagédo ao fato. Para essa
teoria, a posse prescinde do corpus e do animus e € resultado do fator social, dependente da
abstencdo de terceiros®™. O sociélogo em questdo sustenta que a posse é um fendmeno social
baseado na moralidade e no costume®’.

Ja a teoria da apropriacdo econémica de Saleilles preconiza a independéncia da posse
em relacdo ao direito real. Isso se deve ao fato de que a posse, nessa teoria, manifesta-se por
um juizo de valor segundo a consciéncia social considerada economicamente. Saleilles afirma
que o critério que deve ser utilizado para distinguir posse de detencdo é o da observacdo dos
fatos sociais, e ndo o da intervencéo direta do legislador para dizer em que casos ndo ha posse,
como afirmava a teoria de Ihering. Sendo assim, havera posse onde ha relacdo de fato para
estabelecer a independéncia econdémica do possuidor®.

Hernandez Gil, por sua vez, defende que a funcdo social é pressuposto e fim das
instituicdes reguladas pelo direito. Assim, afirma que as coordenadas da ac¢ao pratica humana,
que sd0 a necessidade e o trabalho, passam pela posse®. Para a doutrina de Hernandez Gil, a
posse tem que se analisada como instituicdo juridica de maior densidade social,
fundamentado-a no uso e no trabalho dos bens. Dessa forma, portanto, frente a funcéo social,
a posse deixa de ser simples aliada da propriedade privada e expoente da liberdade individual,
porque a pessoa, ainda que seja livre, tem outras necessidades'®.

Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald'®* afirmam que, para as teorias de Savigny e de
Ihering, *“a pessoa era considerada apenas o ser abstrato e neutralizado que ocupava um dos
polos de uma relagdo juridica patrimonial, centralizada na ideia da autonomia da vontade”.
Esse conceito, no entanto, em nada se parece com o que se visualiza atualmente.

Dessa forma, procurando demonstrar que a posse ndao € um apéndice da propriedade,
Ou a sua mera aparéncia ou sombra, as teorias sociologicas da posse reinterpretam a posse, de
acordo com os valores sociais nela impregnados, por meio da utilizagdo concreta da coisa,

tomando a posse como um direito subjetivo dotado de estrutura peculiar e dotado de

®FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009. p. 36.

®GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 37.
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autonomia. Assim, as teorias sociologicas possibilitam enxergar a pessoa como ser humano

em seu contexto, valorizando-se os atributos de sua personalidade e sua dignidade®.

3.2 Posse em areas publicas e os instrumentos juridicos para a utilizacdo dos bens

publicos pelos particulares

O objeto da posse tem sido limitado, tradicionalmente, aos bens que estdo dentro do
comercio juridico privado. Nesse sentido, os bens insuscetiveis de apropriacdo e 0s
legalmente inaliendveis ndo poderiam ser objeto de posse. Assim, por serem insuscetiveis de
apropriacéo e inalienaveis, os bens publicos ndo poderiam ser objeto de posse’®,

Diversos autores tém acolhido a impossibilidade do exercicio da posse sobre bens
publicos. A base legal é o art. 520, Ill, do Codigo Civil de 1916. Tal dispositivo previa a
perda da posse em razdo da colocacdo dos bens fora do comércio. Logo, esses bens nédo
poderiam ser objeto de posse. Assim, o poder de fato sobre um bem publico nédo caracterizaria
posse, mas mera detengéo’®.

Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald'®

afirmam que detencdo “é uma posse
degradada, juridicamente desqualificadapelo ordenamento juridico vigente. [...] alguém possui
poder fatico sobre a coisa sem que aconduta alcance repercussdo juridica”. Assim, tanto na
posse quanto na detencdo had atuacdo material sobre a coisa, todavia, ndo sdo concedidos
efeitos possessorios aos que atuam pela via da detencéo, sendo inviavel obter a protecdo em
face do poder publico quando se tratar de bens publicos.

Nessa dire¢do, o art. 100 do Codigo Civil de 2002 estabelece que, em se tratando de
bens fora do comércio, ndo é possivel a apropriacdo, pela usucapido, de bens publicos pelo
particular, pois ha vinculo juridico da coisa a uma finalidade publica (seja uso da coletividade
ou emprego em atividade estatal), a qual possui superioridade absoluta sobre qualquer
situacdo juridica privada.’® Dessa forma, o particular que ocupa bem publico de uso comum
do povo ou bem publico de uso especial ndo possui o direito a causa possesséria em face do
Poder Publico, pois, por ser mero detentor, ndo ha a viabilidade de se alegar esbulho, turbacéo
ou ameaca frente a atos de auto-executoriedade praticados pela administragéo™®”’.

%2FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,20009.

103 ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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Nesse sentido, ja decidiu o E. STJ, quando do julgamento do Recurso Especial
489.732-DF, que teve como relator o ministro Barros Monteiro, como é oportuno aferir da

ementa a seguir transcrita:

MANUTENCAO DE POSSE. OCUPACAO DE AREA PUBLICA,
ADMINISTRADA PELA 'TERRACAP - COMPANHIA IMOBILIARIA DE
BRASILIA'. INADMISSIBILIDADE DA PROTECAO POSSESSORIA. A
ocupacao de bem publico ndo passa de simples detencdo, caso em que se afigura
inadmissivel o pleito de protecdo possessoria contra o drgao publico. Nao induzem

posse 0s atos de mera tolerancia (art. 497 do Cdédigo Civil/1916). Precedentes do

STJ. Recurso especial conhecido e provido (fl. 332)'%.

Assim, conforme entendimento do STJ e de grande parte da doutrina, ndo ha
caracterizacdo da posse dos bens publicos de uso comum do povo e dos bens publicos de uso
especial, pelo fato destes bens serem regidos por normas de direito publico, estando, dessa
forma, excluidos do comércio privado’®. Dessa forma, em relacdo a esses bens publicos, ndo
existe a possibilidade de caracterizar quem 0s ocupa cOmo pPosseiro, mas apenas como mero
detentor.

No entanto, é admitida posse por particulares sobre 0s bens publicos dominicais ou
patrimoniais, que sdo utilizados pelo Estado a moda do particular, sem destinacdo publica e
aliendveis. Esses bens sdo inseridos no comercio juridico de Direito Privado e podem ser
objeto de posse autbnoma e de contratos protegidos pelo Codigo Civil, tais como locagéo,
arrendamento e enfiteuse. Assim, caso o poder publico desclassifique a coisa como sendo
publica, retirando sua destinacdo de uso comum ou especial, convertendo-a em bem
dominical pela desafetacdo, restara viavel a protecdo possessoria de particulares sobre a
coisa™™.

Percebe-se, portanto, que o critério utilizado para averiguar se ha detencdo ou posse
ndo é o estrutural, mas o funcional, pois é a afetacdo do bem a uma finalidade publica que
determinara se ele pode ou n&o ser objeto de atos possessérios por um particular'',

Cumpre ressaltar, entretanto, que nos casos de instrumentos juridicos de direito
administrativo, como a autorizacdo, permissdo e concessdo de uso, ha posse do particular

sobre 0 bem publico, como bem destaca Eduardo Espinola®*?:

Deve-se aqui observar, em primeiro lugar, que a coisa sobre a qual ou em relagdo a
qual se pode exercer a atividade do possuidor deve estar no comércio. As coisas

%BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso especial. REsp 489.732 / DF. Quarta turma. Embargante:
Valdemiro Lopes de Souza. Embargado: Companhia Imobiliaria de Brasilia — Terracap. Relator: Min. Barros
Monteiro. Brasilia, 01 de setembro de 2005.

199 KNOPLOCK, Gustavo Mello. 72 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 472.

"OFARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,20009.

L EARIAS, op. cit., p. 80.

12 Apud ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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publicas e de uso comum sdo evidentemente excluidas dessa atividade individual
exclusiva. Entretanto, ndo é absoluto o alcance dessa regra, porquanto se reconhece
que o Estado pode recorrer a protecdo possessoria em relagdo aos bens do dominio
publico. Assim, também, por outro lado, aqueles que obtiverem uma concessdo
sobre um bem de dominio publico podem valer-se da acdo possesséria para se
manterem contra as turbagdes de terceiros.

Assim, pode-se concluir ser inegavel a caracterizagdo da posse sobre bens publicos
dominicais. Ja em relagdo aos bens de uso comum e de uso especial, ndo haveria posse do
particular sobre eles, mas mera detencdo. A caracterizacdo da posse dependeria da concessao
do Estado de instrumentos juridicos administrativos, o que descaracterizaria a detencdo e
possibilitaria a existéncia de posse e utilizacdo exclusiva do particular sobre o bem publico.

Dessa forma, ndo existe irregularidade caso o Poder Publico atribua determinados bens
publicos para utilizacdo exclusiva do particular, desde que essa atribuicdo seja produzida de
maneira harmoénica com o ordenamento juridico e por meio de instrumentos juridicos por ele
aplicados.

Para a utilizacdo exclusiva do particular sobre o bem publico, deve ocorrer
manifestacdo de vontade formal da Administracdo Publica, por declaragdo universal ou
contrato, de forma onerosa ou gratuita, por tempo determinado ou néo, sendo que havera entre
a Administracdo e o particular uma relagdo de direito publico, com todas as suas
caracteristicas inerentes, tais como a supremacia do interesse publico sobre o particular, a
permitir, por exemplo, a extin¢do unilateral da outorga pela Administragéom.

As principais formas administrativas para a transferéncia do uso dos bens publicos aos
particulares sdo a autorizagéo, a permisséo e a concessao de uso e de direito real de uso.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles***, a autorizacéo de uso é:

O ato unilateral, discricionario e precario pelo qual a Administracdo consente de
determinada pratica individual incidente sobre um bem publico. Ndo tem formas
nem requisitos essenciais para a sua efetivacdo, pois visa apenas as atividades
transitorias e irrelevantes para o poder publico, bastando que se consubstancie em
ato escrito, revogavel sumariamente a qualquer tempo e sem Onus para a
administracéo.

A permissao de uso, assim como a autorizagdo, tambem € ato precario, discricionario e
unilateral. Entretanto, na autorizagdo de uso o interesse do particular prevalece, enquanto na
permissdo de uso o Poder Publico também possui interesse na utilizacdo do bem pelo
particular. Ademais, a permissdo se formaliza mediante decreto e a autorizacdo mediante

portaria™®.

3 KNOPLOCK, Gustavo Mello. 72 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 476.
4 Apud ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
115 JUNIOR, José Cretella. Dos contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1998.
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A concessdo de uso, por sua vez, ocorre quando a Administracdo, por meio de um
contrato, outorga ao particular a utilizacdo do bem publico por um determinado periodo de
tempo, observadas as exigéncias da lei. A concessdo se diferencia dos demais instrumentos
juridicos por ndo ser precaria, na medida em que possui a estabilidade relacionada aos
contratos administrativos, tendo como consequéncia o surgimento de direitos para o
concessionario na forma do contrato**®.

Normalmente, na concessdo de uso, séo exigidos investimentos do particular, razéo
pela qual é necessaria a garantia de estabilidade do pelo prazo contratual. O contrato de
concessao pode vir a ser rescindido unilateralmente pela Administracdo, por interesse publico,
antes do prazo. Todavia, caso ocorra essa resciséo, ela dara ensejo a indenizacédo do particular
pelos prejuizos sofridos™’.

118

Maria Sylvia Zanella di Pietro™™ afirma que:

A concessao € o instituto empregado preferentemente a permissdo, nos casos em que
a utilizacdo dos bem publicos objetiva o exercicio de atividades de utilidade publica
de maior vulto e, por isso mesmo, mais onerosas para 0 COncessionario.

A concessdo de uso, entretanto, ndo se confunde com a concessdo de direito real de
uso, estabelecida no artigo 7° do Decreto—Lei n. 271/1967, que € um contrato publico ou
particular entre a Administragdo e um terceiro interessado, pelo qual é transferido o uso
oneroso ou gratuito de terreno publico como direito real para utilizacdo de acordo com as
finalidades especificadas.

Na concessdo de direito real de uso, ocorre a transferéncia de direito real, com todas as
caracteristicas pertinentes, como aderéncia a coisa, direito de sequela, oponibilidade erga
omnes e protecdo por acéo real, diferentemente da concessao de uso, em que a relacao juridica
é de natureza meramente obrigacional. Além disso, a concessdo de direito real de uso tem o
atributo da exclusividade, ndo podendo o poder publico firmar, sobre 0 mesmo bem, mais de

um contrato com pessoas distintas™*®.
3.3 Funcéo social da posse e 0 conceito de posse agraria

A funcdo social da posse é um tema classico na doutrina. O sistema juridico sofreu
grandes abalos no decorrer do século XX, especialmente com a crise do positivismo juridico,
0 qual passava a nocdo de que o direito € imune as transformacdes sociais. Atualmente,

entretanto, ndo ha mais um interesse tdo evidente em buscar conceitos de institutos, mas sim

118 ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
WKNOPLOCK, Gustavo Mello. 72 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 478.

18 Apud ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
19 ARAUJO, op. cit.
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em direcionar esses institutos juridicos para a coletividade, a fim de alcancar a solidariedade e
0 bem comum™?.

Ao analisar a funcdo social da posse, € inevitavel citar, concomitantemente, a funcéo
social da propriedade. Sabe-se que o instituto da propriedade, resultado de construcéo juridica
de muitos séculos, recebeu, atualmente, um carater relativo, inspirado no principio da funcéo
social. Esse carater relativo modernamente atribuido a propriedade contrapbe-se ao carater
que perdurou durante muito tempo de inviolabilidade absoluta, fruto de ideias fundadas no
individualismo*?.

122

Zavascki~=“, em sua analise sobre posse e propriedade, afirma que o principio da

funcdo social estd mais relacionado ao fendmeno possessorio do que ao direito de
propriedade. Nesse sentido, Luiz Edson Fachin'?® defende que a funcdo social é mais clara na
posse do que na propriedade. Assim, a posse, diante do ordenamento civil-constitucional,
adquire uma estrutura renovada, ndo sendo mais possivel confinar esse instituto dentro de

uma protecéo a propriedade. Nessa direco, esclarece Joel Dias Figueira Junior'?*:

A posse existe no mundo fatico por si sO, independentemente da
propriedade ou outro direito real, merecendo ser tutelada juridicamente pela funcéo
social e econbmica que representa e ndo por outro motivo, seja ele qual for.
Ressalte-se mais uma vez que ndo se tutela a posse para proteger 0 dominio ou a
propriedade; isso é mera consequéncia. A posse é que da vida, razdo e sentido social
ao dominio e a propriedade no mundo fatico, pois, sem ela, a existéncia desses
institutos ndo ultrapassaria 0 mundo dos direitos reais e eles jamais encontrariam a
sua funcdo, que reside justamente na relacdo possessoria.

Essa nova visdo conceitual implica na necessidade de despatrimonializar e

repersonalizar a posse. Nesse sentido, adverte Ana Rita Vieira de Albuquerque?®:

Torna-se evidente que o instituto da posse ndo pode deixar de receber influxo
constitucional, adequando as suas regras a ordem constitucional vigente como forma
de cumprir a sua funcdo de instituto juridico, fruto do fato social em si, verdadeira
emanacdo da personalidade humana e que, por isso mesmo, é ainda mais
comprometido com os proprios fundamentos e objetivos do Estado Democratico e
com a efetividade do principio da dignidade da pessoa humana.

Com a constitucionalizagéo do direito civil, percebe-se que para que seja determinada

a funcdo social da posse caberd a verificacdo da concretizagdo dos valores constitucionais e

2FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,20009.

121 ZAVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na Constituicdo e no Novo Cédigo Civil. Revista Brasileira da
Direito Constitucional, n. 5, p. 50-61, jan./jun. 2005.

2 |bidem.

ZEACHIN, Luiz Edson. A funcdo social da posse e a propriedade contemporanea: uma perspectiva
dausucapido imobiliaria rural. Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 19.

124 Apud ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 87.
%Apud FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,20009. p. 37.
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direitos fundamentais, tais como o direito ao trabalho, a moradia, a convivéncia familiar e a
dignidade da pessoa humana'?®.

Assim, o ordenamento civil-constitucional, ao determinar que a fungéo social da posse
devera assegurar valores constitucionais como o direito ao trabalho e a dignidade da pessoa
humana, passa a fornecer uma notavel protecdo a denominada posse qualificada, posse-
trabalho ou posse agraria, que é a posse exercida a titulo de moradia e enriquecida pelo
trabalho ou por investimentos.

Surge, entdo, um novo conceito de posse, distinta da que decorre da tradicdo
romanista, a qual ndo faz diferenca entre a posse simples, ou improdutiva, da posse
acompanhada de obras e servigos realizados nos bens possuidos. A principal caracteristica da
posse agraria é o fato de que ela ndo se trata de uma posse qualquer, mas sim de uma posse

que se mantém pelo trabalho'®’.

128

Antbnio José de Matos Neto™" atribui 0 seguinte conceito a posse agraria:

Posse agraria € o exercicio direto, continuo, racional e pacifico de atividades
agrérias (propriamente ditas, vinculadas ou complementares e conexas)
desempenhadas em gleba de terra rural capaz de dar condigdes suficientes e
necessarias ao seu uso econdmico, gerando ao possuidor um poder juridico de
natureza real, definitiva, com amplas repercussfes no Direito, tendo em vista o seu
progresso e bem-estar econdmico e social.

Nessa direcdo, e depois de analisar com maior profundidade os elementos

constitutivos da posse agraria, o professor Getulio Targino Lima*?

deu seu proprio conceito a
posse agraria:

Posse agréria é o exercicio direto, continuo, racional e pacifico, pelo possuidor, de
atividade agréria desempenhada sobre um imdvel rural, apto ao desfrute econémico,
gerando a seu favor um direito de natureza real especial, de variadas conseqliéncias
juridicas e visando ao atendimento de suas necessidades socioecondmicas, bem
como da sociedade.

Ainda segundo o professor Getulio Targino Lima, oobjeto da posse agrariaé todo o
conjunto de bens agrarios sobre e com o0s quais 0 possuidor exerca a atividade agréria,
objetivando levar a coisa ao atingimento de sua finalidade natural, com os melhoramentos e
aperfeicoamentos que a inteligéncia e atuacdo humanas possam lhe dar, para conduzir ao
bem-estar e progresso social e econdmico do possuidor, resgatando-lhe a qualidade de ser
humano, com direito a vida com dignidade. O professor ainda afirma que, sem duvida, uma

das grandes finalidades da posse agraria € a fixacdo do homem a terra, a qual se da,

126 ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 92.

27 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009.

128 Apud MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrério Brasileiro. 8. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 87.
129 Apud MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrério Brasileiro. 8. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 87.
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basicamente, pelo acesso a propriedade sobre o imdvel, quer pela legitimacdo, pela
regularizacdo ou pela preferéncia para a aquisicéo.

130 embora

Cabe salientar no presente trabalho que, segundo Janaina Macedo Coelho
ndo seja uma posicdo pacifica entre os doutrinadores, a posse gera efeitos,
tendoconsequéncias juridicas. Entre as varias consequéncias, pode-se salientar o direito a
usucapido, o direito a legitimacdo, o direito a regularizacdo, o direito a preferéncia na
aquisicdo da propriedade sobre o imovel, o direito a indenizacdo, o direito a retencdo e o
direito a defesa.

Janaina Macedo Coelho afirma que o que caracteriza o Direito Agrario sdo as
atividades agrarias, realcando-se que a posse agrariatem como objeto ndo apenas o imovel
rural, mas todo o complexo de bens agrarios que permitem a realizacdo daquelas, buscando
atingir a sua finalidade derradeira: a fungéo produtiva.

Percebe-se, portanto, que aposse agraria, baseada no trabalho, possui grande
repercussao para a edificacdo da cidadania e para o atendimento das necessidades basicas do
ser humano, assegurando protecdo a dignidade da pessoa humana e cumprimento da funcdo

social.
3.4 A posse agraria na regularizacéo das areas publicas rurais do Distrito Federal

A regularizacédo fundiaria no Distrito Federal vem sendo objeto de acdo governamental
h& muitos anos, mas sO recentemente, quando o problema se tornou crucial para o
desenvolvimento urbano e rural da capital federal, ela passou a ser politica publica
prioritaria™.

A regularizacdo faz parte de uma politica fundiaria que objetiva garantir ndo apenas
direitos fundamentais, mas também investir na propria autonomia e bem-estar econémico de
familias que poderdo obter empréstimos bancarios a juros baixos para empreender e iniciar
atividades produtivas, oferecendo como caucdo os direitos reais sobre imoveis pUblicos®®.

Promover a regularizagdo fundiéria contribui muito para o desenvolvimento de um
pais, pois permite o0 acesso ao sistema formal de crédito, incentiva o investimento no setor

produtivo, gera capital e renda para a populacédo e transforma o imovel em ativo financeiro.

B0COELHO, Janaina Macedo. A posse agraria sobre bem imével. Revista Juridica, n. 9, Jan. — Jun. - 2004,
Anépolis/GO, UniEvangelica.

B1Zoneamento ecolégico econdmico do DF. Disponivel em http://www.zee-df.com.br/produtos.html. Acesso
em 05 nov. 2014.

2FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2009.p. 52.
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O processo de regularizacdo das areas publicas rurais do Distrito Federal demonstra a
importancia e preponderancia da posse agraria, pois 0s produtores rurais que vieram para a
nova capital incentivados pelo Governo do Distrito Federal, mesmo ndo possuindo a escritura
sobre a terra que ocuparam, asseguraram o cumprimento de sua funcdo social, garantindo
alimentos a populagdo, cumprindo o objetivo inicial de sua vinda ao Distrito Federal, gerando
desenvolvimento econémico a regido Centro-Oeste, evitando especulagfes imobiliarias e
ocupagdes irregulares nas areas publicas rurais.

O elo entre os produtores do Distrito Federal e a terra que ocupam nao € o titulo que
possuem sobre ela, mas o trabalho que desenvolvem sobre a terra. Mesmo tendo apenas a
posse das areas publicas, por meio de contratos de arrendamento e concessdes de uso, 0S
produtores rurais cultivaram suas areas e conseguiram seu sustento pelo trabalho e cumpriram
a funcdo social da propriedade rural.

Segundo Benedito Ferreira Marques, a posse agraria ndo se trata de uma posse
qualquer, mas sim de uma posse que se mantém pelo trabalho.™** Nesse sentido, aquele que
trabalha a terra, mesmo tendo somente a sua posse, tem o direito de fazer a terra produzir,
objetivando seu sustento bem como o da sociedade. Mais do que isso, tem direito de
permanecer na terra que cultivou e melhorou com seu trabalho, com a sua posse agraria.
Nessa direcdo é o entendimento de Fernando Sodero®*, ao afirmar que a terra deve pertencer
a quem a trabalha, a quem dela consegue seu sustento de forma profissional.

Assim, o trabalho possui grande preponderancia para o Direito a propriedade. Afirma
Ismael Marinho Falcdo™®: “O elemento trabalho é preponderante no Direito Agrério, como
sustentaculo do direito a propriedade, posto que sem ele 0 homem ndo pode gozar dos bens
que a terra e capaz de produzir e, muito menos, da exceléncia da propria posse”.

E pelo trabalho, portanto, e ndo simplesmente pelo titulo, que o homem conquistaré o
direito de propriedade sobre a terra que ocupa. Atingir a funcdo social de um imovel rural sé
ocorre se houver trabalho efetivo daquele que ocupa a terra, pois “o trabalho é um titulo de
propriedade e o elemento fundamental para caracterizacdo da funcdo social da terra e
materializacdo da posse agraria®”. Nesse sentido, estabelecem Cristiano Chaves de Farias e

Nelson Rosenvald*®':

33 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009.
**'SODERO, Fernando Pereira. Direito Agrario e Reforma Agraria. Sao Paulo, 1968.
BSEALCAO, Ismael Marinho.Direito Agréario Brasileiro. Bauru-Sdo Paulo: Edipro, 1995.
136 }y;
Ibidem.
B'/EARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,20009.
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O possuidor adquire individualidade e busca acesso aos bens que assegurem a si e
sua familia o passaporte a0 minimo essencial. S8o casos em que a propriedade
recebe funcdo social, mas quem a concede ndao é o proprietario, porém um
possuidor.

As resolugdes da TERRACAP que estabeleceram normas sobre a regularizagdo das
areas rurais do Distrito Federal também levaram em consideragéo o trabalho do homem como
instrumento de promocé&o social e dignidade da pessoa humana, ao estabelecer que € dever do
Estado, em decorréncia de lei, implementar todas as condic¢Ges para fixar o homem no campo,
valorizando seu trabalho como instrumento de promogé&o social.

Por fim, pode-se afirmar que a posse agraria tem um papel importante no processo de
ocupacao e regularizacao das areas rurais do Distrito Federal. Mais do que isso, pode afirmar
que em um territério como o DF, no qual predomina o regime juridico da propriedade publica
do solo, o Poder Publico, ao estimular e garantir a regularizacdo das &reas publicas, estd
cumprindo um dos mais importantes principios do Direito Agrario, que é o da despublicizacdo

de suas terras, transferindo-as para particulares para que nelas produzam e trabalhem®®,

138 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 88.
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CONCLUSAO

Ao analisar o histérico da transferéncia da capital para o Planalto Central e 0 seu
processo de ocupacdo, percebem-se varias falhas que acabaram ocasionando problemas atuais
ao Distrito Federal. Atualmente, uma das questdes mais preocupantes do estado diz respeito
aos diversos conflitos fundiérios, sejam rurais ou urbanos. A incompleta e apressada
desapropriacdo das areas que formavam o quadrilatero que iria compor o Distrito Federal e
abrigar a nova capital do pais, em decorréncia, principalmente, da preméncia de se instalar a
nova capital na data estipulada por Juscelino Kubitschek, da precariedade dos registros
imobiliarios dos imoveis a serem desapropriados e da intensa especulacdo imobiliaria ocorrida
na regido, acabou gerando uma complexa estrutura fundiaria no Estado. Somado a isso, a
imprecisdo dos registros das fazendas localizadas no Distrito Federal e a evolugéo da
populacdo, nos ultimos anos, tem contribuido para a ocorréncia de conflitos fundiarios e
dificuldade de regularizagéo das areas rurais e urbanas que compdem o seu territorio.

A situacdo fundiéria do Distrito Federal é complexa e abrange terras de naturezas
juridicas diversas, englobando terras particulares, registradas em Cartério de Registro de
Imoveis em nome do particular, que possui escritura da area; terras devolutas, nas quais a
propriedade é desconhecida, ndo sendo abrangidas por dominio particular por qualquer titulo
legitimo e que ndo foram objeto de procedimento discriminatorio; terras publicas, nas quais se
incluem as terras publicas que foram cedidas por contratos de arrendamento e/ou concessao
de uso aos produtores rurais e, por fim, terras em regime de propriedade comum adquiridas
pela TERRACAP, nas quais o Poder Publico desapropriou parcialmente a gleba sem definir
os limites da propriedade publica ou privada.

Em face do incompleto processo de desapropriacdo e da complexa estrutura fundiaria
do Distrito Federal, o presente trabalho teve por objetivo a analise de uma situacdo juridica
especifica do estado, qual seja, as areas publicas rurais que foram objeto de contratos de
arrendamento e concessao de uso e que nos Gltimos anos tém sido objeto de regularizacéo e
qual é a importancia da posse agraria neste processo.

Quando os produtores rurais foram incentivados a vir para Brasilia, cidade concebida
para ser uma terra fluente de leite e mel, conforme o sonho profético do Padre Dom Bosco
muitos anos antes da criacdo da capital no Planalto Central, eles tinham conviccdo de que a
terra que ocupariam tratava-se de area publica. No entanto, esse fato em nada impediu que
esses agricultores saissem das regides em que moravam e viessem com suas familias para o

Distrito Federal. Assim, varios produtores vieram para a nova capital federal imbuidos do
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compromisso de produzir alimentos para a populacdo de Brasilia e entorno e motivados pelo
desejo de melhores condices de vida.

Quando chegaram ao Distrito Federal, os primeiros agricultores, mesmo nao
possuindo o titulo da terra que lhe garantisse propriedade sobre ela, continuaram trabalhando
na sua area rural, produzindo alimentos a populacéo, gerando empregos e desenvolvimento ao
até entdo inexplorado Planalto Central e investindo tempo e dinheiro.

Com os contratos de arrendamento e posteriores concessdes de uso, os produtores
conseguiam empréstimos bancarios e financiamentos agricolas junto aos bancos e instituicdes
financeiras, pois podiam dar os titulos que possuiam sobre as terras em garantia, 0 que
assegurava a esses produtores o desenvolvimento de suas atividades agricolas e aumento da
sua producao.

No entanto, quando esses produtores ficaram sem nenhum tipo de contrato que lhe
resguardasse, enfrentaram grande inseguranga juridica. A maior preocupacao dos agricultores
do Distrito Federal era o fato de que ap0s anos de dedicacgéo, cultivo da terra, incorporacao de
tecnologias e benfeitorias, as terras das quais tiravam seu sustento e com as quais produziam
alimentos para abastecer a populacéo, seria licitada sem nem sequer ser assegurado direito de
preferéncia aos atuais ocupantes das terras.

Diante desse cenario, 0s produtores e liderancas do setor lutaram pela regularizagédo
das suas éareas rurais. Atualmente, apesar dos grandes avancos experimentados com a
publicacdo de decretos e leis, pode-se perceber que a regularizacdo ainda ndo aconteceu de
maneira efetiva. E preciso que haja um engajamento de todos os envolvidos para que as leis e
decretos publicados sejam, de fato, aplicados, gerando, assim, seguranca juridica aos
produtores rurais por meio da regularizacdo das suas posses agrarias.

Ao analisar esse processo de regulariza¢do, pode-se concluir que a posse agraria tem
grande importancia e preponderancia, pois o elo entre os produtores do Distrito Federal e a
terra que ocupam né&o é o titulo que possuem sobre ela, mas o trabalho que desenvolvem sobre
a terra. Assim, restou comprovada a preponderancia da posse, em especial da posse agréria,

sobre a propriedade.
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