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INTRODUCAO

A desigualdade fundiaria no Brasil constitui uma das expressdes mais duradouras da
heranca colonial e escravista que moldou a formacéo do territério nacional. Desde o periodo
das capitanias hereditarias e do sistema de sesmarias, 0 acesso a terra foi utilizado como
instrumento de poder e de distin¢cdo social, configurando uma estrutura agréaria que sempre
privilegiou a concentragdo de terras, reproduzindo um modelo econémico centrado no
latifundio e na monocultura de exportacdo. Mecanismos legais como as sesmarias e,
posteriormente, a Lei de Terras de 1850, institucionalizaram a terra como mercadoria e
excluiram a grande maioria da populacao especialmente os pobres, indigenas e negros do direito
de acesso a propriedade (Prado Janior, 2011). Ao transformar a terra em ativo comercial, a Lei
de 1850 consolidou um sistema fundiario que perpetuou a desigualdade social e estruturou o
campo brasileiro como um espaco de profunda iniquidade, no qual o latifundio improdutivo se
converteu em simbolo de poder econémico e politico. A terra, nesse contexto historico, deixou
de ser um bem comum para se tornar o principal elemento de dominagéo e controle social no
meio rural.

Essa heranca historica produziu uma geografia da exclusdo que atravessa séculos,
tornando o campo brasileiro o cenario de conflitos recorrentes, resultantes da disputa secular
entre um modelo concentrador e as lutas pela democratizagdo da terra. A persisténcia dessa

estrutura fundiaria € o motor da crise social e ambiental no meio rural. A reforma agraria no
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Brasil permanece marcada por dilemas estruturais e pela dificuldade em construir consensos
politicos e sociais que viabilizem avancos efetivos, enfrentando resisténcias histéricas e
interesses antagdnicos, expressos nas relacdes de forga entre o Estado, as elites fundiarias e os
movimentos sociais (Fernandes, 2013). Trata-se de um campo de for¢cas em permanente tenséo,
no qual o poder agrario se reconfigura, utilizando, inclusive, a esfera juridica para blindar e
legitimar o modelo latifundiario, garantindo que o capital continue concentrado em poucas
mé&os e em grandes extensdes de terra (Fernandes, 2000; Porto Gongalves, 2006).

Os conflitos agrarios contemporaneos, conforme demonstra Medeiros (2015),
extrapolam a simples disputa pela posse da terra. Eles englobam a disputa por territérios,
recursos naturais e modos de vida, envolvendo multiplos atores trabalhadores rurais,
comunidades tradicionais, povos indigenas, quilombolas e empresas do agronegd6cio que
projetam sobre o espaco rural visdes antagbnicas de desenvolvimento e de uso do solo. As
contradicGes das politicas puablicas, muitas vezes formuladas sob ldgicas de mercado e
tecnocracia (Oliveira e Silva, 2020), nem sempre atendem as demandas dos movimentos sociais
e das comunidades locais, perpetuando o ciclo de exclusdo. Assim, a reforma agréria revela-se
um processo dindmico de embates e negociagdes, em que 0 acesso a terra esta intrinsecamente
ligado a questdes amplas de justica social, territorialidade e, sobretudo, ao reconhecimento de
direitos coletivos e a dignidade humana. A compreensao da terra como um direito fundamental
(Sarlet, 2006) ¢ o ponto de partida para superar essa matriz historica de exclusao.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), inaugura-se um novo marco
juridico e politico para o campo brasileiro. A previsdo da funcdo social da propriedade nos
artigos 5°, XXIII e 186, bem como a possibilidade de desapropriacdo para fins de reforma
agraria prevista no artigo 184, representam uma ruptura fundamental com o paradigma liberal
do direito absoluto a propriedade (Marés, 2003; Souza Filho, 2003). O texto constitucional
reconhece que a terra ndo pode ser tratada apenas como mercadoria, mas como bem essencial
a vida, devendo cumprir uma funcdo social vinculada a justica, ao trabalho e a preservacao
ambiental. A partir de 1988, o direito de propriedade deixa de ser um privilégio absoluto e passa
a estar subordinado a sua utilidade coletiva e a dignidade humana. A funcdo social, nesse
sentido, é um elemento constitutivo do préprio direito, exigindo que a propriedade rural atenda
simultaneamente aos requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizacdo adequada
dos recursos naturais, observancia das relagdes de trabalho e exploracdo que favoreca o bem-

estar coletivo.
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Entretanto, a concretizacdo dessa fungdo social ocorre por meio de instrumentos
institucionais distintos e, por vezes, contraditorios, refletindo as ambiguidades do proprio
Estado brasileiro (MDA, 2022). De um lado, o Instituto Nacional de Colonizag¢do e Reforma
Agréria (INCRA), regulamentado pela Lei n° 8.629/1993 e pelo Decreto n° 10.252/2020, atua
com base em desapropriacOes de terras improdutivas, traduzindo a l6gica da intervencao estatal
redistributiva e a supremacia do interesse publico. Este modelo é o Gnico capaz de confrontar
diretamente a estrutura fundiaria concentrada, mas é constantemente paralisado pela burocracia
(INCRA, 2020) e, principalmente, pela judicializacdo protelatoria por parte dos latifundiérios.
De outro lado, o Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) viabiliza o acesso a terra por
meio do mercado, através de financiamentos subsidiados, transferindo ao beneficiario o risco e
a responsabilidade pela compra e pela gestdo produtiva do imével (Silva, 2010). Essa
coexisténcia entre modelos de natureza oposta reflete a contradicéo do Estado que, ora assume
papel mediador e social (INCRA), ora adota praticas alinhadas a racionalidade neoliberal e a
I6gica do capital (Harvey, 2005).

A sobreposicdo desses paradigmas produz efeitos juridicos e territoriais complexos.
Enguanto o modelo estatal do INCRA ancora-se na nogéo de terra como direito e instrumento
de justica social, o0 modelo financiado do PNCF a converte em objeto de crédito e divida,
deslocando o eixo do direito publico para o campo das relacfes privadas e financeirizadas. A
convivéncia entre ambos revela um Estado dividido entre a vocagdo redistributiva e a ldgica de
mercado. Assim, o desafio contemporaneo da reforma agraria ndo é apenas operacional ou
orcamentario, mas conceitual: trata-se de definir qual modelo de desenvolvimento agrario e de
propriedade se deseja consolidar no pais.

Diante do exposto, o presente trabalho se propde a responder ao seguinte problema de
pesquisa: Quais sdo os principais desafios juridicos e institucionais que impedem a plena
efetivacdo da funcdo social da propriedade e a consequente realizacdo de uma reforma agraria
eficaz e justa no Brasil, em especial diante da dualidade entre os modelos de desapropriacédo
estatal e crédito fundiario de mercado? O objetivo geral deste artigo é compreender os desafios
juridicos, sociais e territoriais da reforma agraria no Brasil, analisando criticamente 0s
instrumentos normativos que regulam o acesso a terra, os entraves a efetivacdo da fungéo social
da propriedade e as implicacdes da coexisténcia entre 0 INCRA e o PNCF para os direitos
humanos e o desenvolvimento territorial. O artigo se estrutura em secdes que abordam a
fundamentacdo teorica, os procedimentos metodoldgicos, os resultados e a discusséo critica,

finalizando com as consideragdes conclusivas. Ao integrar o olhar do Direito com as
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abordagens da Geografia e das Ciéncias Sociais, pretende-se evidenciar que a terra €,
simultaneamente, um direito fundamental (Undrop, 2018), um espaco de produgdo e um
territorio de identidade e resisténcia, cuja democratizacdo é condicdo indispensavel para a

construcdo de uma sociedade justa e sustentavel.

METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa e de natureza intrinsecamente
interdisciplinar, fundamentada em uma perspectiva tedrico-metodoldgica juridico-critica e
socioespacial. Este posicionamento orienta-se a analise aprofundada das normas constitucionais
e infraconstitucionais, das politicas publicas e das praticas institucionais que, em sua totalidade,
estruturam e condicionam a execucdo da reforma agréria no Brasil. Essa escolha metodoldgica
justifica-se plenamente pela natureza complexa e multifacetada do objeto de estudo. A questédo
fundiaria brasileira envolve, indissociavelmente, a dimensdo juridica da funcdo social da
propriedade e uma vasta rede de aspectos sociais, econdémicos e territoriais que determinam, na
pratica, a efetividade do direito a terra. Desse modo, a investigacdo parte do pressuposto de que
a andlise da questdo agraria deve transcender a mera interpretacdo silogistica da norma,
exigindo a integracdo do contexto histérico de formacéo do latifindio e das dindmicas politicas
e econdmicas atuais que moldam as relagbes de poder entre Estado, territério e sociedade
(Oliveira & Silva, 2020; Fernandes, 2013). A interdisciplinaridade €, portanto, 0 mecanismo
essencial para a captacdo das multiplas determinagfes que conferem a terra sua tripla valéncia:
direito fundamental, territorio de producao e locus de conflito.

A pesquisa ancora-se, no plano do Direito, na hermenéutica constitucional, a qual é
associada a um viés explicitamente critico e dialético. Esta fusdo metodoldgica capacita o
estudo a interpretar os dispositivos legais ndo apenas pela literalidade da norma, mas em dialogo
permanente com os principios fundamentais da justica social, da dignidade humana e do
desenvolvimento sustentavel. Essa perspectiva interpretativa € crucial, pois permite
compreender o direito a terra ndo apenas como um comando legal, mas como a expressdo
material de um direito fundamental e de um projeto civilizatério de nagdo previsto na
Constituicdo Federal de 1988 (Sarlet, 2006; Marés, 2003). Consequentemente, o estudo adota
0 método de andlise juridico normativa com foco na funcéo social da propriedade, conforme
articulada nos artigos 5° inciso XXIII, 184 e 186 da CF/88, interpretando seu alcance e suas

falhas a luz das demandas historicas e atuais das populacdes rurais brasileiras.
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A analise empirica foi metodicamente orientada pelo exame de trés eixos
complementares de fontes secundarias. O primeiro eixo consistiu no exame dos principais
marcos normativos, utilizando como referenciais a Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da
Terra (Lei n® 4.504/1964), a Lei n° 8.629/1993, e o Decreto n° 10.252/2020, que estrutura o
INCRA. O segundo eixo abrangeu a analise institucional e operacional, examinando
documentos técnicos e operacionais do INCRA (2020), e as diretrizes e manuais do Programa
Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), publicados pelo MDA (2022). O terceiro eixo, de
pardmetros internacionais, considerou as Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca
Responsavel da Posse da Terra, da Pesca e das Florestas da FAO (2012) e a Declaracdo das
Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Camponeses (Undrop, 2018), que fornecem a base de
direitos humanos e governanca global para a avaliacdo da politica fundiaria nacional.

Para o tratamento e a organizacdo dos dados coletados, seguiram-se duas técnicas
analiticas centrais. Primeiramente, a analise de contetdo foi aplicada as fontes documentais e a
revisao bibliografica, permitindo a identificacdo e a codificacdo de categorias conceituais
primarias tais como funcéo social da propriedade, direito a terra, justica agréria, financeirizacdo
e territorialidade, que serviram como vetores interpretativos dos dispositivos legais e
institucionais. Em segundo lugar, a analise comparativa foi criteriosamente empregada para
contrastar os modelos de acesso a terra promovidos pelo INCRA (desapropriacéo estatal) e pelo
PNCF (crédito fundiario de mercado). Essa comparacao estrutural teve o objetivo de evidenciar
as contradicdes intrinsecas entre 0s mecanismos, destacando como cada instrumento expressa
visdes radicalmente distintas de politica agraria: uma alinhada a matriz redistributiva e outra
profundamente marcada pela I6gica de mercado e pela financeirizacao da terra (Harvey, 2005;
Fernandes, 2013).

Do ponto de vista epistemoldgico, o estudo adota a abordagem critico-dialética como
seu referencial macro. Esta perspectiva compreende o espaco agrario ndo como um cenario
inerte, mas como um produto histdrico das relagfes sociais e das relacGes de poder (Santos,
2006; Porto-Gongalves, 2006). Esse enquadramento tedrico permite a pesquisa ir além da
superficie fenoménica para reconhecer que a desigualdade fundiaria e a ineficacia da reforma
agréria ndo resultam meramente da auséncia de politicas, mas sim da forma como o direito e 0
préprio Estado participam ativamente na reproducdo das estruturas de concentracdo fundiaria.
A andlise critica busca, portanto, desvelar as tensdes existentes entre o discurso juridico da

fungdo social da propriedade e sua efetividade material, avaliando em que medida os
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instrumentos legais disponiveis contribuem ou, paradoxalmente, obstruem a democratizagdo
efetiva do acesso a terra (Lobato Neto, 2018).

A interdisciplinaridade, enquanto pilar metodologico, assegura uma articulacdo
profunda: o campo juridico fornece os fundamentos normativos; o campo geogréafico e
econdmico interpreta o territdrio e suas dinamicas socioeconémicas e apropriacdes; e 0 campo
social evidencia os sujeitos, 0s movimentos e as praticas que resistem e lutam pela efetivacéo
do direito a terra. Essa leitura humanizada da fungéo social da propriedade confirma que seu
cumprimento esta condicionado a compatibilizagéo eficaz entre as normas vigentes, as politicas
publicas implementadas e as condi¢Bes concretas de vida das populagdes rurais (Oliveira e
Silva, 2020). O percurso metodologico adotado, com seu carater exploratério e reflexivo, busca
construir uma analise critica e propositiva, elevando o direito a terra de mera categoria juridica

a um instrumento concreto de justiga social e transformacao territorial no Brasil.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A andlise dos instrumentos juridicos e institucionais da reforma agréria brasileira
evidencia a coexisténcia de dois modelos que operam a partir de logicas distintas: 0 modelo
estatal-redistributivo, encabecado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA), e 0 modelo de mercado, representado pelo Programa Nacional de Crédito Fundiario
(PNCF). Embora ambos possuam respaldo legal e encontrem fundamento nos marcos
constitucionais e infraconstitucionais que tratam da politica agraria, seus principios
orientadores, métodos de execucdo e impactos territoriais divergem significativamente e, em
certos aspectos, se mostram profundamente contraditorios. Essa dualidade ndo € acidental, mas
sim reflexo das disputas ideoldgicas e politicas sobre o papel da propriedade e do Estado no
Brasil agrario contemporaneo, um territério que Santos (2006) nos lembra ser o lugar de
disputas entre racionalidades distintas. A fragmentacdo institucional das politicas de acesso a
terra reflete, portanto, embates ideoldgicos latentes sobre a justica agraria e o desenvolvimento
territorial.

O modelo estatal, conduzido pelo INCRA, ancora-se na intervencao direta do poder
publico, mediante desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria, conforme
previsto no artigo 184 da Constituicdo Federal de 1988. Este € o Unico modelo que possui 0
poder sancionatorio de enfrentar diretamente o latifandio improdutivo. Ja o modelo de mercado,
operacionalizado pelo PNCF, foi concebido com base em um paradigma de descentralizacéo e
privatizacdo da politica fundiaria, em que o Estado atua mais como financiador do que como
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agente redistributivo. Essa dualidade reflete, de maneira nitida, a contradi¢do interna do Estado
brasileiro: ora se orienta por um ideal de justica social e supremacia do interesse publico; ora
se submete a racionalidade neoliberal que transforma a terra em mercadoria e 0 camponés em
devedor (Harvey, 2005). Essa ambiguidade institucional é o cerne da ineficacia da reforma

agraria contemporanea.

A Funcéo Social da Propriedade: Principio Fundante e Sancionatério

Sob a ética constitucional, o debate sobre a propriedade rural foi irremediavelmente
transformado. Como destaca Souza Filho (2003), a funcédo social da propriedade ndo deve ser
compreendida como uma limitacdo externa ou um mero acessorio ao direito de propriedade,
mas sim como um elemento constitutivo desse direito no Estado Democratico de Direito. Em
outras palavras, ndo existe propriedade legitima, no sentido constitucional pleno, sem o
cumprimento da funcdo social. Trata-se, portanto, de um principio juridico de natureza
vinculante, que redefine a propria esséncia da titularidade dominial. A terra, nesse contexto,
deixa de ser um bem puramente privado, submetido apenas a vontade do proprietario, para se
tornar um espaco de realizagdo de direitos humanos, de producdo de cidadania e de
responsabilidade socioambiental.

Essa concepcdo é robustamente reforcada por Sarlet (2006), para quem os direitos
fundamentais possuem eficécia imediata e sdo dotados de aplicabilidade direta nas relacbes
sociais. O direito a terra, nesse sentido, integra o nicleo material da dignidade humana, sendo
condicao material para a existéncia de uma vida livre, justa e solidaria para as populagdes rurais
historicamente marginalizadas. O acesso a terra transcende a questdo econémica e se torna uma
questdo de cidadania e pertencimento territorial, essencial para a reproducdo fisica e cultural do
campesinato e das comunidades tradicionais. Sem a terra, o direito a moradia, ao trabalho, a
alimentacdo adequada e até mesmo o direito a cultura e & identidade sdo severamente
comprometidos, tornando a reforma agraria ndo apenas uma politica publica, mas um
imperativo de direitos humanos (UNDROP, 2018).

Assim, em um pais marcado por um historico secular de concentracdo fundiaria e
latifandio improdutivo, a exigéncia constitucional de que a propriedade cumpra sua fungéo
social ndo apenas legitima, como fundamentalmente orienta a intervencdo do Estado nas
situacOes de descumprimento. Essa intervencdo, materializada na desapropriacdo-sancao, é a

Unica capaz de confrontar diretamente a estrutura fundiaria concentrada e de reverter, no plano
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juridico, a heranca da Lei de Terras de 1850. O principio da funcéo social €, em ultima instancia,
a bussola que orienta a politica de reforma agréria a favor da redistribuicdo e da justica.

Os Obstaculos ao Modelo Redistributivo (INCRA)

O INCRA, regulamentado pela Lei n° 8.629/1993 e pelo Decreto n° 10.252/2020, é o
6rgdo executor do modelo estatal redistributivo e a expressdo mais fiel da matriz constitucional
de reforma agréria. No entanto, este modelo tem sido historicamente marcado por obstaculos
estruturais que impedem sua plena efetivacao.

No que se refere aos entraves institucionais, o primeiro obstaculo reside na
burocratizacdo excessiva dos processos e nos cortes orcamentarios. A complexidade dos
procedimentos de desapropriagdo, conforme detalhado no Manual Operacional da Reforma
Agraria (INCRA, 2020), exige vastos recursos humanos, técnicos e juridicos. A cronica sub
financiamento do INCRA, no entanto, gera um gargalo operacional que impede o avanco em
larga escala, levando a morosidade na vistoria e na indenizacdo. O corte orcamentario, em
particular, ndo é apenas uma limitacéo financeira; ¢ uma decisao politica que revela a auséncia
de prioridade do Estado em relacdo a reforma agraria. Essa retracdo orcamentaria € interpretada
por Oliveira e Silva (2020) como parte de um projeto de desmonte ou, no minimo, de
neutralizacdo da politica redistributiva. A falta de verbas para o pds-assentamento (credito,
assisténcia técnica, infraestrutura) mina a sustentabilidade dos projetos. Sem o apoio estatal
continuo, o0s assentamentos regridem para a precariedade, aumentando o risco de arrendamento
ilegal da terra e de reconcentragdo fundiaria.

Sob tal perspectiva, o obstaculo mais critico e revelador da tensdo politica é a
judicializagdo protelatoria. A elite fundiaria utiliza o sistema judiciario como um mecanismo
de resisténcia politica e econdmica, contestando laudos de vistoria, valores de indenizaco e até
mesmo o decreto de interesse social em agfes interminaveis. Essa judicializacdo, que muitas
vezes se estende por décadas, ndo apenas atrasa a criacdo de assentamentos, como também
onera o Estado e desmobiliza a acdo institucional. A resisténcia juridica demonstra que a CF/88,
apesar de progressista, ainda ndo conseguiu reverter completamente a matriz privatista da terra
no entendimento do Judiciario. Ao priorizar excessivamente o direito individual de propriedade
em detrimento da funcdo social, o Poder Judiciario inadvertidamente cria uma cultura de
protelacdo que frustra a politica de Estado. A terra, nesse contexto, torna-se um palco de disputa
juridica, onde a lei € manipulada para preservar privilégios em detrimento da justi¢a social

(Marinho, 2012). A ineficacia na efetivacdo da funcdo social da terra (Fernandes, 2013)
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demonstra que os limites da reforma agraria ndo sé@o puramente juridicos, mas profundamente
politicos e estruturais. O modelo estatal, portanto, € o mais potente para promover a justica

social, mas é também o que sofre a mais intensa e organizada resisténcia.

O Paradigma de Mercado: PNCF e a Acumulacéo por Despossessao

Em contraste direto com a matriz redistributiva do INCRA, o Programa Nacional de
Crédito Fundiario (PNCF) estabelece um modelo de acesso a terra baseado na ldgica de
mercado e no financiamento. O PNCF, cujas diretrizes sdo publicadas pelo MDA (2022), nao
utiliza a desapropriacdo, mas sim o crédito subsidiado para que o trabalhador rural sem terra
possa comprar o imével rural diretamente do proprietario. Este modelo opera sob a premissa de
que a terra deve ser negociada como qualquer outra mercadoria, minimizando a intervencéo
estatal direta e evitando o confronto politico e judicial inerente & desapropriacéo.

Observa-se que a ado¢do do PNCF, embora apresentada como uma alternativa mais
"rapida” e "consensual™, gera profundos questionamentos conceituais e estruturais. O principal
dilema reside no fato de que o PNCF transfere ao beneficiario a responsabilidade pela
negociacgdo, pela divida e pelo risco inerente ao neg6cio. Ao inves de receber a terra como
resultado de uma politica de Estado voltada para a justica social (sancao a improdutividade), o
trabalhador rural assume o papel de devedor e empresario, tendo que negociar com o vendedor
(o latifundiario) e honrar um financiamento de longo prazo. Essa transferéncia de
responsabilidade gera riscos sociais e econdmicos consideraveis (Oliveira e Silva, 2020),
sujeitando as familias beneficiarias a vulnerabilidade do mercado, as flutuagbes de precos
agricolas e aos riscos climaticos, com a constante ameaca de endividamento e perda da
propriedade.

A critica se aprofunda ao se analisar o PNCF sob a lente de Harvey (2005), que o insere
no processo de “acumulacdo por despossessdo”. Esse fendmeno ocorre quando o capital se
expande mediante a apropriacdo de bens comuns e a criacdo de novas formas de endividamento
sobre as populaces marginalizadas. No caso do PNCF, o endividamento do camponés € o custo
social do acesso a terra. O Estado utiliza o dinheiro publico para remunerar o latifundiario que
vende sua terra (evitando a desapropriagdo-sangéo) e cria um novo ciclo de vulnerabilidade
para o comprador, que pode perder o bem em caso de inadimpléncia. A terra, assim, deixa de
ser instrumento de emancipacédo social e se torna mais um ativo dentro da logica financeira e

crediticia.
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Em relacdo a autonomia camponesa, a critica mais profunda é a sua limitacéo e a
reproducdo da iniquidade territorial. Ao assumir a divida, o beneficiario do PNCF é forcado a
adotar uma racionalidade de producgéo que priorize o lucro e o pagamento do financiamento.
Isso limita sua autonomia na escolha de cultivos, podendo impulsionar o uso de insumos
intensivos e monoculturas em detrimento de praticas agroecoldgicas ou de sistemas de producéo
voltados para a seguranca alimentar familiar. Essa sujeicdo financeira insere o campesinato na

by

I6gica da territorializacdo do capital, onde o acesso a terra vem acompanhado de uma
dependéncia financeira que pode levar a perda do imovel em caso de insolvéncia. O direito a
terra, nesse contexto, torna-se condicional, precarizado e submetido as regras do mercado,

distanciando-se do imperativo constitucional de garantir o bem-estar e a justica social.

A Bipolaridade Institucional e a Racionalidade Dual do Territério

A coexisténcia e a competicdo entre 0 modelo estatal do INCRA e o modelo de mercado
do PNCF revela uma bipolaridade institucional que €, em si, uma manifestacdo da crise da
politica agréria brasileira. Essa dualidade reflete a ambiguidade do Estado que, por um lado, é
obrigado a cumprir o mandamento constitucional redistributivo (via INCRA) e, por outro,
capitula a pressdo do capital e da logica neoliberal (via PNCF).

O territdrio, nas palavras de Porto-Gongalves (2006), é o espaco onde se manifestam as
relagbes de poder. A fragmentagdo institucional dessa politica de acesso a terra reflete,
justamente, embates ideoldgicos sobre o papel do Estado na justica agraria. Onde o INCRA
busca a soberania do interesse publico e a desmercantilizagdo parcial da terra (aplicacdo da
san¢do), o PNCF busca a eficiéncia de mercado e a individualizacao do risco (venda e crédito).
A auséncia de uma politica unificada e coerente com o principio da funcdo social enfraquece a
propria capacidade do Estado de promover transformagdes estruturais.

Nesse sentido, essa contradicdo € ainda mais aguda quando se considera que a retragdo
no orcamento e na capacidade operacional do INCRA ¢ frequentemente acompanhada pela
valorizagdo do PNCF como "solucdo" para o problema agrario. Essa troca estratégica ndo é
neutra; ela favorece o status quo agrario ao evitar a desapropriacao e ao transferir a pressao por
reforma para o mercado financeiro. A politica de acesso a terra, nesse cenério, se desvia de seu
objetivo constitucional de justica redistributiva para se tornar um mero paliativo social com alto
custo e risco para os beneficiarios. A atuacdo do Estado brasileiro, nesse ponto, permanece
ambivalente. Enquanto reconhece formalmente o direito a terra e a fungdo social da

propriedade, reproduz praticas que favorecem a concentragdo fundiéria e a financeirizagéo do
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territério. Essa ambiguidade reflete o que Santos (2006) denomina de “racionalidade dual”: o
convivio forgado entre um projeto de modernizacdo excludente (neoliberal, financeiro) e as

praticas de resisténcia e solidariedade territorial do campesinato.

O Imperativo da Justiga Distributiva e a Reforma do PNCF

A anélise critica dos modelos de acesso a terra conduz a reafirmacéo da reforma agréria
como um imperativo de justica distributiva, um conceito que transcende a mera legalidade ou
a eficiéncia econdmica. Outro olhar relevante sobre a reforma agraria se encontra na perspectiva
da justica distributiva, conforme articulada por Lobato Neto (2018). O autor, a partir de uma
releitura do pensamento de John Rawls adaptada ao contexto agrario, analisa a reforma agraria
como mecanismo capaz de ressignificar a propriedade ao promover a reducgéo das desigualdades
sociais e 0 combate & pobreza rural, alinhando-se a eficaz concretizagdo da funcéo social da
propriedade.

Conforme destacado por Lobato Neto (2018), a redistribuicdo da terra ndo é meramente
politica ou econdmica, mas deve ser entendida como uma agdo normativa orientada pela justica,
capaz de transformar a estrutura agraria desigual e promover o desenvolvimento territorial
equitativo. Segundo essa Otica, a reforma agraria ndo é um ato de caridade ou de concesséo,
mas uma obrigacao ética e legal do Estado para corrigir as injusticas historicas da concentracdo
fundiéria e garantir as bases materiais para o exercicio da cidadania.

Essa abordagem fortalece a compreensdo de que a reforma agréria, conforme prevista
na Constituicdo de 1988 e na Lei n° 8.629/1993, pode (e deve) ser interpretada como
instrumento efetivo de justica distributiva e condicdo material de dignidade e bem-estar
coletivo. O Direito Agréario, nesse sentido, € mobilizado ndo para proteger a propriedade
absoluta, mas para promover a equidade. O modelo INCRA, apesar de seus entraves, € 0 que
melhor se alinha a essa visdo, pois atua na causa da desigualdade (a improdutividade e 0
latifundio) e ndo apenas em seus sintomas.

Os resultados tedricos obtidos pela analise comparativa entre INCRA e PNCF permitem
afirmar que os avancos institucionais obtidos até o presente ndo foram suficientes para reverter
a estrutura concentradora herdada do colonialismo. Fernandes (2000; 2013) demonstra que a
luta pela terra no Brasil € um processo permanente de resisténcia e recriacdo de territorios, no
qual os movimentos sociais desempenham papel decisivo. Os assentamentos rurais ndo devem

ser vistos apenas como unidades produtivas, mas como espacos de reconstrucao de cidadania e
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identidade coletiva. Contudo, a auséncia de politicas continuadas de assisténcia técnica, credito
e infraestrutura tem comprometido a sustentabilidade desses territorios.

Neste cendrio, a ambiguidade na atuacdo estatal exige que o Estado reassuma o
protagonismo na politica fundiaria. A efetivacdo da funcéo social da propriedade exige mais do
que a existéncia de dispositivos legais requer vontade politica, capacidade institucional e
participacdo social. O Estado deve fortalecer o INCRA, garantindo dotagdo orgamentaria
adequada e estabelecendo mecanismos de controle social sobre o cumprimento da fungéo
social. Da mesma forma, o PNCF deve ser reestruturado para eliminar o carater de
endividamento e se alinhar ao principio da justica distributiva, transformando-se em politica
complementar, e ndo concorrente, a reforma agraria estatal.

Adicionalmente, a perspectiva internacional oferece parametros relevantes para essa
reformulacdo. As Diretrizes Voluntéarias da FAO (2012) e a Declaracdo da ONU sobre os
Direitos dos Camponeses (UNDROP, 2018) afirmam que 0 acesso equitativo a terra é condicdo
para a realizacdo dos direitos humanos e da soberania alimentar. Esses instrumentos
internacionais reforcam a responsabilidade do Estado em assegurar que a posse da terra
contribua para o bem-estar coletivo, reconhecendo as comunidades rurais como sujeitos de
direito e ndo apenas como beneficiarios passivos de politicas publicas.

Por fim, o presente estudo indica que a reforma agraria no Brasil, ao longo das Gltimas
décadas, oscilou entre avangos pontuais e retrocessos estruturais. A permanéncia de uma
estrutura fundiéria concentrada, associada a fragmentagdo institucional e a captura das politicas
publicas por interesses econdémicos, impede a plena realizacao da funcdo social da propriedade.
O desafio contemporaneo é, portanto, reconectar o direito a terra ao projeto de justica social
que fundamenta a Constituicdo de 1988, resgatando o sentido publico e emancipador da reforma
agréria. A efetivagcdo depende da articulagdo entre dimensdes juridicas, sociais e territoriais,
bem como da construcdo de uma nova racionalidade politica orientada pela solidariedade, pela
sustentabilidade e pela dignidade humana. Somente a partir dessa integracdo sera possivel
romper com a heranca historica da concentracdo fundiaria e consolidar um modelo de
desenvolvimento agrério capaz de garantir, na pratica, a democratizacdo da terra e a justica

social no campo brasileiro.

CONSIDERACOES FINAIS
A analise empreendida ao longo deste estudo permitiu demonstrar, com base no rigor

juridico e na perspectiva socioespacial, que a reforma agraria brasileira continua aprisionada
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em uma tensdo estrutural que compromete sua efetividade juridica, social e territorial. A
coexisténcia entre 0 modelo estatal-redistributivo, conduzido pelo INCRA, e 0 modelo de
mercado, operacionalizado pelo PNCF, revela uma contradigédo central e limitadora: enquanto
0 primeiro expressa a esséncia constitucional da funcao social da propriedade e o papel do
Estado como agente de justica distributiva, o segundo traduz a racionalidade neoliberal que
converte o direito a terra em mercadoria e o trabalhador rural em devedor. Essa duplicidade
institucional, ao invés de ampliar o acesso democratico a terra, refor¢a as desigualdades
historicas e perpetua a concentragdo fundiaria, convertendo a politica agraria em um
instrumento de contencéo social, e ndo de transformacéo estrutural.

A Constituicao Federal de 1988 inaugurou um paradigma social da propriedade ao
estabelecer, nos artigos 5°, inciso XXIII, 184 e 186, a subordinacdo do direito de propriedade
ao cumprimento de sua funcdo social. Contudo, a efetivacdo desse principio fundamental
depende de condicBes politicas e institucionais que o Estado brasileiro tem falhado em
consolidar. O INCRA, orgdo incumbido da execucdo da reforma agraria, enfrenta entraves
administrativos, orcamentarios e, sobretudo, juridicos que paralisam a aplicacdo pratica da
desapropriacdo-sancdo. A judicializacdo prolongada, os cortes de recursos e a auséncia de
vontade politica configuram uma estrutura de bloqueio institucional que neutraliza a capacidade
do Estado de corrigir as distor¢des fundiarias. O resultado é uma politica agraria que, embora
legitimada pela Constituicdo, é sistematicamente enfraquecida pela l6gica burocratica e pelo
poder econémico do latifindio, mantendo a desigualdade como regra e a fungéo social como
excecao.

Por outro lado, o PNCF, ao adotar a l6gica do crédito fundiario, desloca o foco da
reforma agraria do campo da justica social para o campo do financiamento privado. Essa
mudanga de paradigma, apresentada como mecanismo de “autonomia” do agricultor, mascara
um processo de acumulacgéo por espoliacdo (despossessao) (Harvey, 2005), no qual o Estado
transfere recursos publicos aos grandes proprietarios ao remunerar a venda de terras
improdutivas e cria, simultaneamente, um novo ciclo de endividamento sobre as familias
camponesas. A terra, nesse modelo, deixa de ser instrumento de emancipacéo social e torna-se
mais um ativo na engrenagem da financeirizacdo rural. Assim, 0 PNCF n&o substitui o papel
redistributivo da reforma agraria; ao contrario, ele o enfraquece e o distorce, ao submeter o
acesso a terra as regras volateis do mercado e do crédito.

A superacdo dessa contradicdo exige uma redefini¢do profunda da politica fundiaria
nacional, pautada no resgate do sentido publico da terra. O Estado brasileiro precisa reafirmar
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seu compromisso com o principio da funcédo social da propriedade e recuperar o protagonismo
do INCRA como 6rgdo central da justica agréria. Isso implica recompor seu or¢amento,
valorizar seu corpo técnico e fortalecer os instrumentos de desapropriacao e de destinacao social
das terras improdutivas. A reforma agraria ndo pode ser tratada como um programa
compensatorio, mas como uma politica estruturante de desenvolvimento e cidadania, vinculada
a dignidade humana e a soberania alimentar. De modo concomitante, 0 PNCF deve ser
reconfigurado para atuar de forma complementar, eliminando o carater de endividamento e
priorizando a autogestdo comunitaria, o crédito solidario e a assisténcia técnica continuada,
alinhando-se a l6gica camponesa de reproducéo social, e ndo apenas a logica de mercado.

No plano tedrico e normativo, o principio da funcdo social da propriedade deve ser
compreendido, conforme propdem Souza Filho (2003) e Sarlet (2006), ndo como uma limitacao
ao direito individual, mas como seu elemento constitutivo. A terra ndo é apenas um bem
econbmico, mas um bem comum, cuja posse e uso devem servir ao bem-estar coletivo e a
preservacao ambiental. Nessa perspectiva, a reforma agraria € um instrumento juridico-politico
de realizacdo da justica distributiva, tal como sustentam Lobato Neto (2018) e Marés (2003).
Trata-se de corrigir as desigualdades estruturais e garantir as condigfes materiais para o
exercicio pleno da cidadania. O cumprimento da fun¢édo social da propriedade €, portanto, um
imperativo ético, juridico e civilizatorio.

Em consonancia com as Diretrizes Voluntarias da FAO (2012) e com a Declaracdo da
ONU sobre os Direitos dos Camponeses (UNDROP, 2018), reafirma-se que 0 acesso equitativo
a terra é condicdo indispensavel para a efetivacdo dos direitos humanos e para a soberania
alimentar. A democratizacdo da terra ndo é apenas uma meta agraria, mas um projeto de
sociedade. Reorientar a politica fundiaria brasileira significa reconstruir o pacto social firmado
pela Constituicdo de 1988, resgatando o sentido publico da terra como fundamento de justica,
trabalho e dignidade. Somente a partir dessa reintegracdo entre as dimensdes juridica, social e
territorial serd possivel romper com a heranca histérica da concentracao fundiaria e consolidar
um novo paradigma de desenvolvimento agréario inclusivo, sustentavel e comprometido com a
construcdo de um Brasil verdadeiramente democrético e igualitario.

Palavras-chave: Reforma agraria, Funcdo social da propriedade, Direito a terra, Justica

distributiva, Desigualdade fundiéria.
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