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1. INTRODUCAO

Previsto inicialmente na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e
inserido no rol de direitos sociais por meio da Emenda Constitucional
26/2020, o direito a moradia impde a conjugacao de esforcos de diversos
organismos estatais visando a sua efetivacdo, o que inclui a disponibili-
zacdo e 0 acesso a todos os recursos legais a fim de garantir o exercicio da
posse e da moradia em local digno.

Levando em conta a funcdo constitucional da Defensoria na promocao
dos direitos humanos e na defesa, em todos os graus, judicial e extrajudi-
cial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos
necessitados; conflitos ou impasses fundiarios envolvendo familias de
baixa renda ou grupos sociais vulneraveis impde uma atuacao agucada
por parte da Defensoria Piblica da Unido.

Nesse contexto a demora na prestacdo estatal (administrativa ou juris-
dicional) é um dos obstaculos a serem enfrentados para a correta regu-
larizacao de assentamentos, com especial destague aos processos admi-
nistrativos de criacio de assentamentos rurais que tramitam perante o
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), de modo
gue o reconhecimento da mora administrativa na conclusio de processos
de regularizacdo fundiaria ndo é estranho a Jurisprudéncia nacional.

Assim, dentro da competéncia estabelecida aos Grupos de trabalho pela
Portaria n® 200, o GT Moradia e Conflitos fundiarios apresenta o presente
Guia para atuacido em demandas envolvendo mora administrativa para a
criacao de assentamento rural para apoiar a atuacdo dos/as defensores/
as pUblicos/as federais, observados os principios do defensor natural e da
independéncia funcional.

O presente Guia se baseia na atuacdo da DPU em um caso pratico de
processo administrativo de criacio de assentamento rural em trami-
tacdo perante o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) ha mais de 10 anos, e apresenta um rol de subsidios que podem
serexplorados pelos/as defensores/ as no caso concreto.

2. PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
CRIACAO DE ASSENTAMENTO RURAL EM
TRAMITACAO PERANTE O INSTITUTO
NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA
AGRARIA (INCRA)

Alein®11.952,de25dejunhode 2009, dispde que aregularizacio fundiaria
das ocupacoes rurais incidentes em terras situadas em areas da Unido
depende do cumprimento de uma série de requisitos a serem avaliados
em processo administrativo respectivo, cabendo ao INCRA expedir os
titulos das dareas rurais objeto de regularizacdo fundiaria, consoante
Decreto10.592/2020 que regulamenta referida lei.

O processo administrativo para regularizacao fundiariade que trataa Lei n®
11.952, de 25 de junho de 2009 esta atualmente disciplinado na Instrucao
Normativa n® 104/2021 do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abaste-
cimento/Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria, e que visa
a estabelecer, no ambito do INCRA, as diretrizes e etapas dos procedi-
mentos administrativos e técnicos aplicaveis na regularizacao fundiaria
das ocupacdes incidentes em:

| - &reas rurais situadas em terras da Uni2o, no Ambito da Amazdnia
Legal, e em terras do Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma
Agréria - Incra;

Il - ocupacoes fora da Amazonia Legal nas dreas rurais do Incra e da
Unido sob gestao do Incra;

Il - areas remanescentes de projetos com caracteristicas de coloni-
zacdo criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazoénia Legal, ante-
riormente a 10 de outubro de 1985, considerando-se projetos com
caracteristicas de colonizacio:

1. projeto de colonizacdo oficial;

2. projeto de assentamento rapido;



3. projeto de assentamento conjunto;

4. projeto especial de colonizacao;

5. projeto de assentamento dirigido;

6. projeto fundiario;

7. projeto integrado de colonizacao; e

8. outros projetos definidos em ato do dirigente maximo do Incra.

Tecnicamente, a integra desses processos pode ser obtida diretamente
junto ao INCRA ou por meio da Lei de Acesso a Informacdo (Portal Fala
BR). Pela Lei de Acesso a Informacdo, é importante evitar pedidos de
informacbes complementares ao que consta nos autos ou de andlises do
proprio érgao sobre os processos administrativos. Também é importante
evitar incluir no pedido eventuais solicitacdes anteriores feitas ao préprio
INCRA. Isso porque, em ambos os casos, € possivel que o pedido de acesso
seja convertido em reclamacdo, que serd apenas remetida ao érgao de

origem.

Com o processo em maos, é possivel fazer um relato sobre seus anda-
mentos, destacando-se o decurso entre um ato e outro, identificando,
assim, a mora.

O processo de criacdo de projeto de assentamento também encontra-se
regulamentado na Instrucdo Normativa INCRA 15/2004 e na IN 98/2019.
Segundo elas, o termo inicial é a imissao do INCRA na posse do imével e/
ou com a destinacdo de terras plblicas para a reforma agraria, com indica-
tivo da capacidade de familias assentadas (art. 4°, §1°).

E possivel que no caso concreto o INCRA ja esteja na posse do imdvel,
tendo cancelado a CATP antes referente a area e estando essa ocupada
por pessoas que pretendem a reforma agraria, ou seja, que ndo se opdem
a posse do INCRA, embora este, por algum motivo, ainda ndo tenha reali-
zado a sua destinacao.

Apbés a destinacdo, via Portaria ou outro ato regulamentar, é
possivel proceder a selecio dos beneficiarios, nos termos da IN INCRA
98/2019, com a instituicdo de Comissdo Regional pelo Superintendente
Regional (art. 8°), bem como os demais andamentos:

I. Atualizacao Cadastral do imével no SNCR; Il - Inclusao do arquivo
grafico relativo ao perimetro do imével na base de dados cartogra-
ficos;

[I. Firmar os Contratos de Concessao de Uso (CCU);

Il - Providenciar a aplicacdo do Crédito Apoio Inicial apés a entrega
dos CCUs;

IV - Implementar os servicos de topografia e demarcacdo das
parcelas.

As atividades destacadas sdo medidas que fomentam a segurancajuridica,
0 acesso a propriedade, a fixacdo da populacdo em areas rurais, a politica
agricola etc. Sua paralisacdo prejudica os ocupantes e realca os conflitos
campesinos.

A politica constitucional de reforma agraria é uma politica social de acesso
e distribuicdo de renda. )4 o Estatuto da Terra dizia: “considera-se Reforma
Agraria o conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicao
da terra, mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade”
(art.1°,81°). Asua paralizacao é um descumprimento do pacto social esta-
belecido pela Constituicao de 1988.



3. PRINCIPAIS ARGUMENTOS E
LEGISLACAO SOBRE O TEMA.

I. Dos prazos da Lei 9784/99

NZo existem prazos especificos para os processos da reforma agraria.
Aplicam-se, portanto, os prazos legais da Lei 9784/99. Esta estabelece o
prazo geral de cinco dias para os atos processuais para os quais nao haja
outra previsdo especifica. Esse prazo ainda pode ser prorrogado funda-
mentadamente por mais cinco dias (art. 24).

Os pareceres consultivos devem ser emitidos em até 15 dias, salvo norma
especial ou comprovada necessidade de maior prazo (art. 42).

Apbs a instrucdo processual, a Administracido tem 30 dias para
decidir, podendo prorrogar o prazo, fundamentadamente, por mais 30
dias.

1. Da mora administrativa no processo em analise e
do dano coletivo

Primeiramente, é importante se ater 8 mora no caso pratico, com atencao
especial para grandes lapsos temporais e de possiveis decursos imemo-
riais (10,15, 20 anos). Embora possa ser considerada um acinte em qual-
quer outro dmbito da vida social, no caso da populacio que depende de
politicas sociais de acesso e distribuicao, a demora acaba se tornando
usual e corriqueira, conforme se verad mais abaixo, ao tratarmos da juris-
prudéncia.

Importante destacar que, em processos longos, ha o fomento da insegu-
ranca e da apreensio dos destinatarios. A cada mudanca de legislatura, o
reconhecimento do direito pode ser obstado pelo novo entendimento do

mandatario ou pelas prioridades orcamentarias, o que gera inseguranca e
apreensdo aos destinatarios. A cada ano que passa, uma decisao judicial
do STF pode mudar todos os requisitos; um parecer da AGU pode mudar
todos os requisitos. Enquanto isso, os trabalhadores em 4rea ndo titulada
sdo excluidos das politicas piblicas pertinentes.

Para efeitos de comparacio, basta pensar como seria se outros processos
administrativos levassem o mesmo tempo imemorial para serem
concluidos: censo demografico; realizacdo de um concurso publico; certifi-
cacdo do georreferenciamento de um imével; licenciamento de uma obra;
elaboracdo de um parecer; licenciamento da construcdo de um prédio... A
satisfacao de direitos, se depender de processos infindaveis, resta inviabi-
lizada.

Nesse ponto, importante ressaltar que a aquisi¢cao de propriedade pela
usucapiao exige, no pior dos cenarios, o transcurso de 15 anos. Isso
em casos em que a pessoa ou 0 grupo de pessoas pleiteantes nao
tenham nem justo titulo nem boa-fé. Nao precisa, nessa hipdtese, nem
morar habitualmente nem realizar obras ou servicos de carater produ-
tivo. E o tempo maximo pra adquirir a propriedade é 15 anos. Nos casos
em que o processo de regularizacao fundiaria perdure por um periodo
semelhante, mesmo que com justo titulo, boa-fé, com obras e servicos de
carater produtivo e moradia habitual, a mora resta mais que evidenciada.

I1l. Legislacao

Pacto de S3o0 José da Costa Rica
Art. 8°

1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro
de um prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente
e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuracdo de qualquer
acusacdo penal formulada contra ela, ou para que se determinem seus
direitos ou obrigacGes de natureza civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer
outra natureza.



Pacto de San Salvador
Artigo1
Obrigacao de adotar medidas

Os Estados Partes neste Protocolo Adicional a Convencido Americana sobre
Direitos Humanos comprometemse a adotar as medidas necessarias, tanto
de ordem interna como por meio da cooperacdo entre os Estados, especial-
mente econdmica e técnica, até o maximo dos recursos disponiveis e levando
em conta seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente
e de acordo com a legislacdo interna, a plena efetividade dos direitos reco-
nhecidos neste Protocolo.

Artigo 2
Obrigacdo de adotar disposicbes de direito interno

Se o exercicio dos direitos estabelecidos neste Protocolo ainda ndo estiver
garantido por disposicdes legislativas ou de outra natureza, os Estados
Partes comprometemse a adotar, de acordo com suas normas constitu-
cionais e com as disposicoes deste Protocolo, as medidas legislativas ou de
outra natureza que forem necessarias para tornar efetivos esses direitos.

Artigo 6
Direito ao trabalho

1. Toda pessoa tem direito ao trabalho, o que inclui a oportunidade de obter
0s meios para levar uma vida digna e decorosa por meio do desempenho de
uma atividade licita, livremente escolhida ou aceita.

2. Os Estados Partes comprometemse a adotar medidas que garantam plena
efetividade do direito ao trabalho, especialmente as referentes a consecuc¢ao
do pleno emprego, a orientagdo vocacional e ao desenvolvimento de projetos
de treinamento técnicoprofissional, particularmente os destinados aos defi-
cientes. Os Estados Partes comprometemse também a executar e a fortalecer
programas que coadjuvem um adequado atendimento da familia, a fim de
que a mulher tenha real possibilidade de exercer o direito ao trabalho.

Artigo7
Condicoes justas, eqiitativas e satisfatérias de trabalho

b. O direito de todo trabalhador de seguir sua vocacao e de dedicarse a ativi-
dade que melhor atenda a suas expectativas e a trocar de emprego de acordo
com a respectiva regulamentagao nacional;

10

CRFB

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs ainviolabi-
lidade dodireito avida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes:

(-]

LXXVIII - a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados
a razoavel duracgio do processo e os meios que garantam a celeridade de
sua tramitagao. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

Art. 37. A administracao puiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redaciao dada pela Emenda Constitucional n°19, de
1998)

Lei 9.784/98

Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse
plblico e eficiéncia.

IV. Jurisprudéncia

O reconhecimento da mora administrativa na conclusdo de processos de
regularizacio fundiaria ndo é estranho a Jurisprudéncia nacional.

Em 2009, o Superior Tribunal de Justica (ST)) considerou excessivo os mais
de 10 anos de tramitacdo do processo de demarcacao das terras do povo
Guarani, em Santa Catarina, fixando prazo para conclusdo do processo
(RESP 1114012/SC, Ministra Relatora Denise Arruda, 1* Turma do STJ, em
10/11/2009).

Em 2014, o Tribunal Regional Federal da 4* Regido (TRF4) considerou
que a tramitacdo de um processo demarcatério desde 1999 configurava
omissdao administrativa ilicita, legitimando a intervencdo judicial (TRF4.
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AP 5001266-73.2010.404.7004/PR. Desembargador Relator FERNANDO
QUADROS DA SILVA. DJe 2/6/2014).

Em 2016, o ST) considerou excessivo o tempo de tramitacdo de um
processo de demarcacdo iniciado em 2002 e fixou prazo e multa didria
para sua conclusdo (STJ. RESP ©1.524.045 — RS. Ministro Relator Herman
Benjamin. D)e 1/9/2016).

Ainda em 2016, o Tribunal Regional Federal da 12 Regido (TRF1) julgou
excessivo 0 prazo de tramitacdo do processo de titulacdo quilombola
para comunidade no Alto Trombetas, que se estendia desde 2004,
fixando multa diaria e prazo para a conclusdo administrativa do feito (AC
0004405-91.2013.4.01.3902, DESEMBARGADOR FEDERAL JIRAIR ARAM
MECUERIAN, TRF1 —TERCEIRA SE(;AO, e-DJF1 23/05/2016).

Em 2018, o TRF1 considerou que a tramitacdo administrativa de processo
de titulacdo quilombola por mais de 12 anos violava o direito das comu-
nidades tradicionais interessadas, fixando prazo para sua conclusio.
Também houve a condenaciao da Administracao Pulblica a indenizar a
comunidade no montante de R$1.000.000,00 (um milhdo de reais):
No caso em exame, a inércia injustificada do Poder Publico, no que tange
a instauracdo de competente e oportuno procedimento de regularizacio
fundidria da comunidade quilombola, atingindo, como um todo, os seus
membros, caracteriza flagrante dano moral coletivo, diante da agressao
injustificada aos seus interesses e valores abstratos dali decorrentes,
a autorizar a pretendida reparacdo indenizatéria. (TRF1. AP 0000024-
50.2015.4.01.3100. Desembargador Relator Souza Prudente. Dje 28.2.2018
— grifos nossos)

Também existe jurisprudéncia internacional sobre a demora do Brasil em
dar efetividade aos direitos territoriais de comunidades tradicionais.

Em 2018, no Caso do Povo Indigena Xucuru e seus membros vs. Brasil, a
Corte Interamericana de Direitos Humanos considerou uma violacio aos
direitos territoriais e a seguranca juridica a tramitacdo de processo de
demarcacio entre 1989 e 2001, 0s quatro anos até a titulacao, entre 2001 e
2005, e pelos mais de18 anos sem desintrusdo integral (entre 2001 e adata
da decisao). Nesse sentido, condenou o Brasil a indenizacio pelos danos
imateriais, a partir da constituicio de um fundo de U$$1.000.000,00 (um
milhdo de délares americanos) para a comunidade afetada:
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DECLARA:
Porunanimidade, que:

3. O Estado é responsavel pela violacdo do direito a garantia judicial de
prazo razodvel, previsto no artigo 8.1 da Convencao Americana sobre Direitos
Humanos, em relacdo ao artigo 1.1 do mesmo instrumento, em detrimento
do Povo Indigena Xucuru, nos termos dos pardgrafos 130 a 149 da presente
Sentenca.

Por unanimidade, que:

4. O Estado é responsavel pela violacdo do direito & protecdo judicial, bem
como do direito a propriedade coletiva, previsto nos artigos 25 e 21 da
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, em relacdo ao artigo 1.1 do
mesmo instrumento, em detrimento do Povo Indigena Xucuru, nos termos
dos paragrafos 150 a 162 da presente Sentenca.

V. Reducao no orcamento

Uma pesquisa no orcamento federal nos permite verificar o seguinte:

Em termos globais, o orcamento do INCRA cresceu no limite da inflacdo
desde 2014 (de 3,2 bilhGes para 4,2 bilhdes atualmente).

Em relacdo a rubrica 211A, referente a acbes desenvolvimento de assen-
tamentos rurais, os quais poderiam receber os substituidos, podemos ver
um decréscimo do valor nominal destinado a efetivacio da politica cons-
titucional da reforma agraria. De 288 milhdes em 2014, passou para 77
milhGes em 2020 e 177 milhGes em 2021. Se fosse atualizado pelo IPCA-E,
ovalor de 2014 corresponderia a 395 milhdes atualmente.

Em relacdo a rubrica 211B, referente a acGes de obtencado de terras para
fins de reforma agraria, podemos ver um amplo decréscimo das verbas
destinadas a essa politica constitucional. De 716 milhdes em 2014, passou
para 618 mil reais em 2021. A reducao foi de 98%. Essa queda foi ligeira-
mente reposta pela rubrica 211C, referente a acbes de reforma agraria
e regularizacdo fundiaria, cujo orcamento atual é de 130 milhoes, em
contraposicao aos 12 milhdes na média dos ltimos dois anos. De qual-
quer forma, aqueles 716 milhdes seriam 985 milhdes atualmente, corri-
gidos pelo IPCA-E.
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As variacdes orcamentarias para baixo em termos reais (valores atuali-
zados) comprovam o desinteresse da Uniao em realizar as acoes neces-
sarias para a reforma agraria. Ressalte-se que é a Unido quem define o
orcamento do INCRA.

Para fins de comparacdo, tome-se o contrato 28/2017, da Secretaria Espe-
cial de Comunicacdo Social da Secretaria-Geral da Presidéncia da Repu-
blica — SECOM com a Calia Y2 Propaganda e Marketing, de acordo com
a Concorréncia n®1/2016. Apenas para os primeiros 12 meses de contrato,
foram estimados custos de 208 milhdes de reais para desenvolvimento
de campanhas de publicidade e pesquisas de mercado ou ambiente de
atuacdo da SECOM. Esse contrato estd em seu 9° aditivo, com despesas
estimadasem127 milhdes de reais. Alids, por carecer de fundamento cons-
titucional, essa politica de publicidade governamental pode compensar
eventual alegacio de falta de orcamento para desenvolver a politica de
reforma agraria. Nos termos do proprio contrato, inclusive, a SECOM ndo
se obriga a executar a integralidade dos servicos (clausula 4.5), o que
reforca que estes sao facultativos.

IV. Da possibilidade de dar andamento ao processo
(condicoes sanitarias em tempos de pandemia)

A alegacdo de que a pandemia impede o prosseguimento das acoes de
reforma agraria € insubsistente. Primeiro porque em geral os processos
desta natureza de prolongam no tempo desde antes da pandemia.
Segundo porque, conforme entendimento da prépria chefia do governo
federal, ndo ha motivos para parar nenhuma atividade neste momento’.
Terceiro porque as comunidades indigenas foram priorizadas na vacinacao
e estdo majoritariamente imunizadas?. Quarto porque o governo nao

1 https://economia.ig.com.br/2021-04-05/bolsonaro-defende-trabalho-pandemia.html

2 https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2021-02/covid-19-60-dos-indigenas-
-maiores-de-18-anos-ja-receberam-vacina#:~:text=Popula%C3%A7%C3%A30%20ind%C3%AD-
gena%20lidera%20%C3%ADndice%20devacina%C3%A7%C3%A30%20contra%20a%20covi-
d%2Dn9.
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esta tdo investido assim nas a¢bes de protecdo indigena?. Quinto porque
0 processo é um conjunto de atos e nem todos exigem aglomeracoes.
Alguns podem ser realizados em home office e outros podem ser realizados
por equipes de campo com quatro ou cinco pessoas, certamente menos
pessoas do que o governo tem reunido nos finais de semana?*.

3 https://www1.folha.uol.com br/ambiente/2021/05/barroso-do-stf-critica-governo-e-de-
termina-medidas-para-protecao-de-duas-terras-indigenas.shtml

4 https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57457068
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4.SUGESTAO EM CASO DE NECESSIDADE
DEJUDICIALIZACAO - ATUACAO JUDICIAL
DA DPU VISANDO A CONCLUSAO

DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DE
DESTINACAO DE IMOVEL

Este presente Guia Pratico se baseou em uma impetracao de Acao Civil
Pdblica, com pedido de tutela proviséria de urgéncia, em face da Unido e
do Instituto Nacional da Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, instau-
rada em caso pratico cujo processo administrativo de criacdo de assen-
tamento rural tramitou perante o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (INCRA) ha mais de 10 anos. Conferir PAJs 2021/076-
00150, 2019/076-00189 € 2020/076-01110.

No caso concreto, a peticao de Acdo Civil Publica incluiu:

|. Tépicos gerais sobre o processo de destinacdo no ambito do
INCRA

IIl. Topico sobre a criacdo dos assentamentos na regulamentacao
legal e sobre os prazos da Lei 9784/99;

[l Jurisprudéncia, em geral sobre a mora administrativo em
processos de demarcacdo, mas que se entende ainda assim perti-
nente ao caso dos processos para criacao de assentamentos.

IV. Referéncia a evolugdo orcamentdria relativa ao tema, com
sugestdo de recursos que, em razdo da prioridade constitucional da
reforma agraria sobre outras politicas, poderiam ser bloqueados ou
sequestrados.

Dentre os pedidos, destacam-se:

I. Resolucdo do processo em prazo certo, com descricdo de fases
essenciais e indicativo de prazos especificos para cada uma, uma vez
que uma decisdo judicial que adotasse esse grau de detalhamento
poderia facilitar o controle sobre o seu cumprimento posteriormente.
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II. Pedido de indenizacdo por danos coletivos/morais.

Em todo caso, sugere-se que, verificadas situacoes que se adequem a hipé-
tese de Acao Civil Publica, haja articulagdo com representantes dos benefi-
ciarios, para verificar se tém interesse na judicializacio e, eventualmente,
para que assinem em conjunto ou apresentem documento em separado
que corrobore a atuacdo, para que haja reforco da legitimidade.

Os pedidos foram direcionados ao INCRA e a Unido, como medida para
tentar evitar eventual incumprimento do INCRA com base em justifica-
tivas orcamentarias.
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https://sisdpu.dpu.def.br/sisdpu/pages/atendimento/detalhamentoProcesso.xhtml?id=2952067&tp=D
https://sisdpu.dpu.def.br/sisdpu/pages/atendimento/detalhamentoProcesso.xhtml?id=2952067&tp=D
https://sisdpu.dpu.def.br/sisdpu/pages/atendimento/detalhamentoProcesso.xhtml?id=2396467&tp=D
https://sisdpu.dpu.def.br/sisdpu/pages/atendimento/detalhamentoProcesso.xhtml?id=2903120&tp=D
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