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RESUMO

Este artigo objetiva verificar em que medida se aplicam os principios administrativos
na regularizagédo fundiaria em areas de assentamentos rurais. Inicialmente, realiza-
se uma contextualizagdo abordando os conceitos de regularizagao fundiaria rural e
projeto de assentamento rural com intuito de uniformizagdo do entendimento sobre
esse processo. Consecutivamente, sdo elencados os principios administrativos
expressos na Carta Magna, delineando sua relevancia na atividade cartoraria, e
posteriormente, estuda-se a aplicagao desses principios nas atividades publicas que
envolvem a regularizagdo fundiaria rural, em seu processo de titulagado definitiva.
Utiliza-se o método dialético, com abordagem qualitativa, carater exploratério, com
pesquisa bibliografica e documental. Conclui-se que a aplicagcdo dos principios
administrativos € fundamental no processo de regularizagdo fundiaria, inclusive na
etapa de titulagdo definitiva, que se finaliza com o registro no Cartério de Registro de
Iméveis, proporcionando a segurancga juridica registral para as familias beneficiarias
da reforma agraria.
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1 INTRODUGAO

Os principios administrativos representam a base para o estudo do Direito
Administrativo, pois estes norteiam as atividades publicas, estabelecendo
prerrogativas e restricdes a Administragéo Publica, com o fim de atender o interesse

da coletividade. Todas as atividades publicas, independente do poder ou esfera
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governamental, devem obediéncia aos principios administrativos no exercicio de
suas funcdes. Entre esses, destacam-se os expressos na Constituicido Federal:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O presente estudo tratara da analise da aplicagao dos principios supracitados,
no exercicio das atividades realizadas no procedimento da regularizagéo fundiaria
em areas de projetos de assentamento rural. Tal regularizacdo desempenha um
importante papel para o desenvolvimento sustentavel e a justica social, com
potencial de assegurar a fungéo social efetiva da propriedade, desenvolver politicas
agricolas, fornecer incentivos fiscais, facilitar o acesso ao crédito rural e oferecer
assisténcia técnica as comunidades envolvidas.

Nessa perspectiva, nas areas destinadas a reforma agraria s&o criadas
unidades territoriais denominadas projetos de assentamento rural, designados a
ocupacao de familias de agricultores, chamados de beneficiarios da reforma agraria.
Esses projetos sdo formados por um conjunto de unidades agricolas independentes,
criados ou reconhecidos pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
— INCRA, autarquia responsavel por promover e estimular as iniciativas para os
programas de regularizagao fundiaria.

Nesse processo, o INCRA atua desde a desapropriacdo das areas destinadas
a reforma agraria, a criacdo e desenvolvimento dos assentamentos, a titulagao
provisoria, a disponibilizagao de infraestrutura e créditos, o georreferenciamento das
areas até a titulacdo definitiva dos beneficiarios. Nessa ultima fase, as familias
ocupantes das terras receberdao a seguranga juridica oferecida pelo registro
imobiliario do imovel, dado pelas serventias responsaveis para essa atribuicao,
estimulando o fomento e proporcionando o acesso ao crédito mediante garantia real.

A problematica proposta tratara da aplicacdo dos principios administrativos na
regularizagao fundiaria nas areas de assentamentos rurais, especificamente no caso
da titulacdo definitiva dos lotes da reforma agraria. Assim, este artigo explorara o
referido processo, com inicio no INCRA e conclusdo no Cartério de Registro de
Iméveis, envolvendo atividades publicas da autarquia e do agente delegado. Dessa
forma, serdo estudados os referidos principios e averiguada a sua justificada

aplicacao que refletem nas questdes socioecondmicas, ambientais e juridicas.
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Visto que, ao assegurar a efetiva aplicagao desses principios na regularizagéo
fundiaria, criam-se condicbes para o processo ser mais justo e equitativo,
contribuindo para a promogéao da justica social e inclusdo econémica. Repercutindo,
socioeconomicamente, no acesso a créditos e servigcos, melhor distribuicdo de
recursos e estimulo a economia local. Além da possibilidade de implementacado de
politicas adequadas, com praticas agricolas sustentaveis, para promover a proteg¢ao
ambiental, e, proporcionando também estabilidade juridica com a titulag&o.

Para tanto, sera estudado em que medida se aplicam os principios
administrativos na regularizagdo fundiaria dos assentamentos rurais. Inicialmente,
contextualizando o processo de regularizagao fundiaria e projeto de assentamento
rural a fim de uniformizar o entendimento sobre o assunto. Em seguida, seréo
descritos os principios administrativos com intuito de identificar a sua aplicagdo nos
procedimentos para os registros de imoveis, para posteriormente, examinar a
aplicacao deles, no processo de titulagao definitiva das referidas areas.

Em relacdo a metodologia utilizada, procedeu-se a uma abordagem
qualitativa, com o método dialético e o objetivo exploratorio. Quanto aos
procedimentos técnicos, foi realizada uma revisdo bibliografica e documental,
utilizando a técnica de documentacdo indireta com base em fontes secundarias.
Sendo exploradas obras da literatura académica, livros, artigos cientificos e
legislac&o relevante.

2 CONTEXTUALIZAGAO DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA E DOS PROJETOS
DE ASSENTAMENTOS RURAIS

A regularizagcdo fundiaria de propriedades rurais envolve um conjunto de
processos legais e administrativos destinados a dar seguranga juridica e formalizar a
posse ou a propriedade de terras. Esse processo € efetivado por uma instituicdo
fundiaria, fundamentada em legislagdo especifica, que culmina na emissdo de um
documento ou titulo oficial. Entretanto, mais do que ter um documento, o beneficiario
tera assegurado o pleno exercicio do direito de uso ou de propriedade do imével, o

qual assegura o exercicio de sua cidadania (ITERPA, 2009). Nesse sentido:



4

A Regularizagédo Fundiaria € a politica publica de titulagdo, gratuita ou
onerosa, de ocupagdes sobre terras publicas. A regularizagdo fundiaria de
ocupagbes incidentes em imodveis publicos federais rurais € um dos
instrumentos que visa implementar a politica de reforma agraria, com o
intuito de promover uma melhor distribuigdo de terras no pais (PFE-INCRA,
2022, p. 60).

Nessa perspectiva, o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria —
INCRA, em colaboragdo com o governo estadual e municipal, atua como a entidade
encarregada por promover e incentivar a implementacédo de iniciativas aos
programas de regularizagdo fundiaria no territorio brasileiro (CASSETTARI, 2015).
Além de ser a autarquia federal que, visando assegurar a fungdo social efetiva da
propriedade rural, praticara “todos os atos necessarios a execucdo da
desapropriagao” (FURTADO, 2013, p. 633).

Em matéria de desapropriagao para fins de reforma agraria, por se tratar de
um instituto agressivo no qual o Estado intervém diretamente na propriedade
privada, com o intuito de adequar o seu uso ao interesse publico. Faz-se
imprescindivel atentar para os diversos preceitos constitucionais, em que o
procedimento € iniciado com a edi¢cao de ato pela Unido, que possui a competéncia
para desapropriar (FURTADO, 2013). Ademais, a atuagdo do poder publico se
orienta pela imposi¢cao do cumprimento da funcao social da propriedade.

A nossa Carta Magna de 1988, no art. 5, inc. XXIll e no art. 170, inc. lll,
determina que a fung&o social da propriedade deve ser tratada como garantia
fundamental e também como principio da ordem econdmica. Assim, a propriedade
rural que descumpre sua funcéo social € suscetivel de desapropriacédo para fins de
reforma agraria. Entre os principais instrumentos a disposi¢gdo do Estado e dos
cidadaos para efetivar a fungdo social da propriedade, incluem-se: desapropriacao,
doacéo e concesséo de terras para fins de reforma agraria (CARDOSO, 2010).

Segundo Carvalho (2013, p. 81), “a Unido declara o interesse social de um
terreno para fins de reforma agraria e a execugao da desapropriagcéo € feita pelo
INCRA”. Dessa forma, este instituto realiza as avaliacbes dos imoveis, os acordos
com os proprietarios, a propositura da acdo de desapropriagdo, o pagamento de
indenizagao, além de outras atribuicdes relacionadas ao ordenamento territorial € a
regularizagao fundiaria, bem como a promogao e a execugao da reforma agraria e
da colonizag&o (BRASIL, 2022).



A desapropriagao para fins de reforma agraria tem previsao constitucional nos
artigos 184 e 185. No artigo 186, sdo apresentados os requisitos para avaliar o
cumprimento da fungdo social das propriedades rurais. Prevé também a Carta
Magna, no artigo 189, a distribuicdo de imoveis aos beneficiarios, tais dispositivos
mostram que o problema da distribuicdo desigual de terras rurais no Brasil é
reconhecido constitucionalmente (MIRANDA; LUCA; MACHADO, 2020). Isso sem
mencionar o arcabougo legal que envolve a matéria: leis, decretos e outras normas.

Em relagéo a distribuicdo de terras aos beneficiarios do Programa Nacional
de Reforma Agréria, a Unido utiliza o termo Projeto de Assentamento Rural — PA
para designar a: “unidade territorial destinada ao assentamento de familias de
agricultores ou trabalhadores rurais, criado ou reconhecido pelo INCRA” (BRASIL,
2019). Esse conceito € apresentado, no artigo 2° inc. |, da Instrugdo Normativa N.°
99, de 30 de dezembro de 2019, do INCRA, que fixa os procedimentos para titulacdo
de imdveis rurais em Projetos de Assentamento de Reforma Agraria.

Como explica Bergamasco (1997), nesse cenario de reforma agraria, emerge
um processo renovado e intenso de socializacdo que repercute impactos nas
esferas sociais, econdmicas, culturais e politicas. Isso é resultado da transformacéao
das areas que passaram a ser habitadas e cultivadas com o propdsito de
desenvolver atividades rurais a fim de torna-la produtiva e sustentavel, de forma, que
seja cumprida sua fungao social. Do ponto de vista das familias beneficiarias, os
assentamentos rurais brasileiros representam:

Uma nova forma de produzir, um novo controle sobre o tempo de trabalho, a
realizagdo de atividades que até entdo nao faziam parte de suas atribuigbes
nas relagdes sociais anteriores. A redefinicao das relagdes sociais em torno
da posse da terra pode ser compreendida como ponto de partida na
redefinicdo de um conjunto de outras praticas sociais. Isso aponta para a
necessidade de observagao sistematica das novas relagbes com o mercado

e com muitas outras instituicbes envolvidas na producdo agropecuaria.
(BERGAMASCO, 1997, p. 47).

Nesse contexto, destaca-se outro esbogo tedrico importante na concretizacéo

desses assentamentos rurais:

A realizagdo do assentamento é um evento altamente politico que se
concretiza. Por isso, pensar na ideia de materializacdo € pensar na
repercussao que o assentamento proporciona. Sua efetivacdo repercute
tanto do ponto de vista material como do ponto de vista social e simbdlico. O
assentamento € um espago remodelado, povoado ou repovoado, recortado
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e dividido. Sao construidas casas e estradas, realizam-se lavouras e
criagoes, realizam-se também encontros e reunides que resultam em
formacgao politica, ocorrem manifestagdes, reivindicagdes, conflitos internos
e externos, com isso toda uma dimensao politica e cultural brota do projeto
de assentamento. Concomitantemente, todo esse processo significa uma
série de impactos sobre a familia produtora dessa nova situagao
(MITIDIERO, 2012, p. 12).

Desse jeito, a ocupacgdo desses imdveis rurais sao caracterizados como forma
de acesso a terra e como recriagdo do campesinato, através da agricultura familiar
relacionada ao autoconsumo e a venda no mercado. De modo que sua
concretizagédo repercute tanto em termos materiais quanto em termos sociais e
simbolicos, implicando em efetivas alteragcbes na paisagem e no cotidiano das
familias beneficiarias, constituindo-se também como evento de natureza
eminentemente politica (MITIDIERO, 2012).

Sobre esse assunto, em complementacdo ao entendimento acima, Caraffa

(2017) traz o seguinte conceito de assentamento rural:

Um conjunto de unidades agricolas independentes entre si, implantadas
num imével rural que pertencia anteriormente a um Unico proprietario. E
destinado a ser lugar de moradia e trabalho das familias beneficiadas do
Programa Nacional de Reforma Agraria, que implica especificidades
complexas no cotidiano, que abarcam desde aspectos do projeto de
parcelamento dos lotes, tragado de vias, definigdo da tipologia de uso e
ocupacgédo do solo permeado por dindmicas burocraticas que levam um
tempo diferente daquele experimentado no dia a dia (s.p.).

Tais assentamentos representam a materializagdo da politica da reforma
agraria e o INCRA tem o papel de criar os Projetos de Assentamentos Federais —
PA e reconhecer os Projetos de Assentamentos Estaduais — PE (CARAFFA, 2017).
Estes ultimos sdo advindos da Regularizagdo Fundiaria Estadual, em terras
publicas, sem desapropriacdo e com finalidade de fixagdo do concessionario a terra.
Por conseguinte, quando o INCRA reconhece estes assentamentos, os seus
concessionarios terdo os mesmos beneficios dos assentados federais (ITERPA,
2009).

Portanto, torna-se imperativo considerar os assentamentos rurais como um
dos instrumentos da reforma agraria, abrangendo suas diversas dimensdes e
experiéncias e atuando como politica de compatibilizagdo das iniciativas de

Regularizagdo Fundiaria com as diretrizes e metas delineados no Plano Nacional de
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Reforma Agraria. Dessa maneira, estabeleceu-se que compete ao INCRA, entre
outras providéncias, atuar na regularizacdo fundiaria de areas federalizadas pelo
Decreto n.° 2.375/87 e areas desapropriadas para assentamentos (ITERPA, 2009).

Em consonancia com as informag¢des da PFE-INCRA (2022), constata-se que
a regularizacao fundiaria é respaldada nao apenas em nossa Constituigdo Federal
(art. 188), mas também em diversos dispositivos legais, tais como: leis n.° 4.947/66,
n.° 6.383/76 e n.° 13.465/2017, Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504/64), decreto-lei n.°
9.760/46, além de outras leis, decretos, instrucées normativas, normas de execucgao
e portarias especificas. Essa ampla legislagdo estabelece as bases e diretrizes para
o processo de regularizagao fundiaria no ambito federal.

Outro fator fundamental, nesse processo, trata-se do registro imobiliario dos
imoveis, conferindo a segurancga juridica e a consolidagdo de um sistema cadastral
rural sélido, reduzindo os riscos, estimulando o fomento e proporcionando o acesso
ao crédito mediante garantia real. Visto que, “a regularizagao fundiaria rural, além de
ser um instituto de direito agrario material, refere-se, essencialmente, a uma série de
procedimentos judiciais e administrativos que, invariavelmente, visam a formalizagao
registral da propriedade” (BARBOSA JUNIOR, 2020, p. 74 — 75).

Além disso, “0 passo a passo da regularizagao fundiaria dos imdveis publicos
deve ser procedido segundo os principios da Administracdo Publica” (CARDOSO,
2010, p. 123). E, conforme entendimento de Barbosa Junior (2020), nesses
procedimentos que envolvem a intervengao publica, deve-se considerar também os
principios aplicaveis ao direito notarial e registral. Esse conjunto de principios,
aliados aos servigos registrais correlatos, sdo voltados a garantir a seguranga
juridica da posse e da propriedade imobiliaria.

Essa seguranca do registro cartorario garante estabilidade legal, permitindo o
exercicio do direito de propriedade, reduzindo conflitos ao reconhecer os titulos e,
consequentemente, incentivando os investimentos nas propriedades rurais. Esse
processo fortalece a confianga no sistema legal e proporciona a estabilidade social.
Isto posto, a seguir serdo estudados cada um dos principios administrativos
basilares para um melhor entendimento sobre a sua aplicagdo nos procedimentos

relacionados aos servigos notariais e registrais.



3 PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS NAS SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS

As serventias extrajudiciais constituem-se em “mecanismos voltados a
garantir a seguranca juridica da posse e da propriedade imobiliaria. Para tanto é que
foram criados os registros imobiliarios, os servigos registrais correlatos, assim como
as regras e principios que se voltam a regula-los” (BARBOSA JUNIOR, 2020, p. 30).
Tais servicos sdo essenciais para a concretizagdo plena da funcdo social da
propriedade e efetiva regularizagdo fundiaria. Deste modo, os atos praticados pelos
serventuarios devem seguir as normas e os principios administrativos e registrais.

Por conseguinte, os principios administrativos sao as diretrizes fundamentais
que norteiam a atividade administrativa, eles constituem a base para o exercicio da
funcdo administrativa e estdo expressos e implicitos na Carta Magna (FURTADO,
2013). Destaquem-se os principios basicos apresentados no artigo 37 da
Constituicao Federal (1988): “A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Dessa forma, os agentes e entes administrativos devem efetuar suas
atribuicoes segundo as normas especificas regulamentadas e seguindo os principios
juridicos da Administracdo Publica. “Estes sdo os padrbes que pautardao os atos
administrativos” (MAFRA FILHO, 2011, p. 495). Assim, “as demais normas que
integram o regime juridico-administrativo devem buscar a sua conformagdo com
esses principios; sao eles, portanto, que dao coesao e ldgica ao sistema juridico-
administrativo.” (FURTADO, 2013, p. 78).

Nesse contexto, frise-se o artigo 236 da Constituigdo Federal (1988): “Os
servigos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegagao do
Poder Publico”. Apesar dos servigos notariais e registrais possuirem aptidao privada,
por eles exercerem atividade publica, outorgada pelo Estado, também devem
obedecer aos principios administrativos da Administracdo Publica Federal, no
desempenho de suas atribuigdes, de forma, a garantir a publicidade, autenticidade,
seguranca e eficacia dos atos juridicos, conforme preconiza art. 1° da lei 8.935/94.

Conforme elencado:
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Em conclusdo, resta afirmar que sao, pois notarios e registradores, por
serem profissionais do direito, praticantes de servico de interesse publico,
conforme assim esta inserido na Lei dos Notarios e Registradores (Lei
8.935/94), apesar do carater privado da atividade, nédo fica descaracterizada
a sua natureza essencialmente estatal, de indole administrativa; portanto,
difere-se, por exemplo, da concessao para uma empresa de servicos de
telefonia, que presta um servigo eminentemente privado (MENEZES, 2008,

s.p.).

7

Ademais, essa fungdo notarial € exercida através da descentralizagao
administrativa por colaborag&do, mediante delegag&o por concurso publico, em que o
particular ingressa em regime de colaboracédo com o Poder Publico. Tal disposi¢cao
nao desvirtua a natureza publica desse servigo. Dado que, o particular delegado é
considerado um prestador de servigo publico em sentido amplo, ou seja, intervém
como agente administrativo colaborador, prestando os servicos em nome do Estado,
que continua com a titularidade do servigo (SOUBHIA, 2010).

Sendo assim, torna-se evidente a natureza estatal e o exercicio da funcéo
publica dos tabelides e registradores, os quais apresentam os requisitos essenciais
para qualificagdo como prestadores de servigos publicos (MENEZES, 2008).
Consequentemente, as serventias extrajudiciais estdo sujeitas a legislagao aplicavel
e aos principios da administracdo publica expressos e implicitos, bem como aos
principios registrais. A vista disso, destaquem-se os principios administrativos

basicos comuns a todas as serventias extrajudiciais.

3.1 Principio da Legalidade

Este principio determina que a Administracdo Publica somente pode agir em
submissao a lei, ou seja, os atos dos agentes publicos devem ser respaldados pela
ordem normativa (FURTADO, 2013). Logo, os notarios e registradores devem
seguir, restritamente, a Lei Federal n.° 8.935/94 — Lei dos Cartorios, que dispde
sobre os servigos notariais e de registro, inclusive apresentando um rol taxativo de
suas competéncias, nos artigos, 6° ao 11. Outrossim, a atividade extrajudicial dos
serventuarios precisam submeter-se a totalidade da legislagéo estabelecida.

Nessa Otica, “a atividade extrajudicial, em relagdo aos atos praticados pelos
serventuarios e seus substitutos, tem natureza administrativa, de maneira que

devem seguir, da forma mais estrita possivel, a legislagédo aplicavel [...]” (BARBOSA
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JUNIOR, 2020, p. 47). Portanto, todas as atividades e decisdes dos cartérios
precisam atender ao disposto na Constituicdo Federal, nas leis regulamentares, nos
regulamentos administrativos, enfim em todo ordenamento juridico aplicavel. Dessa

forma, assegurando-se a seguranca juridica e protecéo dos direitos dos cidadéos.

3.2 Principio da Impessoalidade

Segundo Menezes (2008) a impessoalidade contempla diversas perspectivas,
que abrangem desde 0 acesso ao servigo publico, as progressdes da carreira do
servidor ou serventuario, a responsabilidade objetiva do Estado, até a finalidade
publica. Tendo em vista que, esse principio estabelece que interesses pessoais nao
devem prevalecer sobre o interesse publico, o qual é base deste principio. Isso
significa que os agentes publicos devem atuar desconsiderando suas preferéncias
pessoais, amizades e influéncias.

Na visdo de Furtado (2013), a impessoalidade pode ser analisada em face do
dever de isonomia da Administragcdo Publica e seus agentes, da finalidade de
assegurar o interesse publico e do aspecto da responsabilidade objetiva da
Administracdo Publica pelos danos causados por atos praticados por seus agentes.
Estes sdo apenas executores do trabalho realizado em nome do 6érgao publico. No
caso dos cartérios, os registradores s&o responsaveis por praticar atos de registro
em nome da instituicao cartoraria, que representa o Estado.

Nesse contexto, a aplicacdo do principio da impessoalidade precisa ser
observada desde o atendimento ao publico, com a imparcialidade necessaria,
buscando atender com eficiéncia, urbanidade e destreza, até a celebragdo da
escritura, conforme art. 30, Il da lei n.° 8.935/94. Caso contrario, o agente publico
que atuar em desacordo com as determinacdes legais podera sofrer penalidades
impostas pela Corregedoria de Justica, que orienta, corrigi e inspeciona essas
atividades, visando contribuir na melhor atuagao dos cartorios junto a sociedade.

3.3 Principio da Moralidade

A moralidade administrativa tem natureza juridica, é relacionada ao trato

publico e ndo deve ser confundida com a moralidade social. Este principio “se impde
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a conduta interna do agente publico, conforme as exigéncias da instituicdo a que
serve e a finalidade de sua acédo que é o bem comum” (MAFRA FILHO, 2011, p.
297). Logo, os serventuarios extrajudiciais também estdo sujeitos a atuagdo com
padroes éticos de probidade, decoro e boa-fé, com seus deveres éticos
apresentados no artigo 30 da Lei 8.935/94 e nos Cédigos de Etica Estaduais.

3.4 Principio da Publicidade

A publicidade é um dever da Administracdo, que precisa garantir a
transparéncia dos seus atos. E por meio dela, que os cidaddos poderdo controlar os
atos administrativos, averiguando a legalidade, moralidade e eficiéncia. Além disso,
a publicidade é um pré-requisito para a validade dos atos, visto que sua eficacia esta
ligada a sua divulgagao. “Esse principio é de extrema importancia aos servigos
notariais e registrais, sendo a publicidade a razdo de sua existéncia, o motivo pelo
qual sédo efetuados os atos nessas serventias” (MENEZES, 2008, s.p.).

Nesse sentido, conforme entendimento de Raymundi (2011), a fungao
fundamental dos registros publicos reside em tornar publico os atos juridicos,
proporcionando a eficacia legal juridica universal, a qual permitira a oposi¢cao a
terceiros dos direitos registrados. Através da caracteristica de publicidade dos
servigos registrais sdo assegurados a segurancga, a eficacia e a autenticidade dos
atos juridicos. Dessa forma, esse principio garante a transparéncia dos atos

publicos, fornecendo a base da seguranca juridica dos registros publicos.

3.5 Principio da Eficiéncia

A eficiéncia € um dos aspectos da economicidade, juntamente a eficacia e
efetividade. Este principio fundamenta-se em exercer a atividade produtivamente,
com qualidade e menor custo possivel. No ambito das serventias extrajudiciais, a
eficiéncia é disposta no artigo 4° da Lei 8.935/94: “Os servigos notariais e de registro
serao prestados, de modo eficiente e adequadol...]”. Nessa diretriz, evidencia-se a
necessidade de se atender ao principio da eficiéncia nas atividades registrais, que

se constituem num marco para a sociedade (RABELO, 2008).
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Ademais, as serventias extrajudiciais também possuem principios proprios,
tais como: fé publica, exatidao registral, prioridade, preferéncia, especialidade,
unitariedade, concentragdo, territorialidade, rogacdo, titularidade, inscri¢ao,
seguranca juridica, entre outros (BARBOSA JUNIOR, 2020). Contudo, o presente
artigo ndo esta focado em entrar no mérito desses principios especificos, mas em
examinar a aplicacdo dos principios basilares, citados nos topicos anteriores, no
processo de titulagdo dos assentamentos de reforma agraria.

Nesse cenario, as serventias sao responsaveis pelos atos e servicos
essenciais para a titulagdo mencionada, como o registro dos titulos de propriedade e
dos documentos pessoais, nos respectivos cartorios. Destarte, desempenhando um
papel crucial, na garantia da documentacao legal da propriedade, que proporcionara
seguranca juridica aos beneficiarios da reforma agraria e a efetividade dessa politica
publica. A vista disso, sera analisado a seguir os procedimentos para a titulagdo dos

assentamentos e a efetiva aplicacdo dos principios administrativos neste contexto.

4 TITULAGAO DOS ASSENTAMENTOS E PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS

A titulacdo de assentamentos rurais € um processo que ocorre apos a criacao
do projeto de assentamento, composto por duas etapas. A primeira, acontece apds o
beneficiario ser selecionado para participar do Programa Nacional de Reforma
Agraria. Esta etapa, trata-se da titulagdo proviséria, conferindo ao beneficiario o
direito de usar a area para fins de reforma agraria. A segunda etapa, chamada de
titulagdo definitiva, € concedida apdés o cumprimento de obrigagdes e direitos por
parte do INCRA e da familia assentada (PINTO, 2023).

Nessa situagao, os beneficiarios da reforma agraria podem receber trés tipos
de documentos: Contrato de Concessao de Uso — CCU, Concesséo de Direito Real
de Uso — CDRU e o Titulo de Dominio — TD. Tais documentos constituem-se em
instrumentos para a titulagdo dos assentamentos, eles possuem caracteristicas
diferentes, a depender. do momento em que sido concedidos, dos direitos e
obrigagdes dos assentados e das obrigacbes do INCRA, repercutindo efeitos
distintos na sociedade (BRASIL, 2019).
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Dessa forma, a titulagao provisoria dos assentamentos € concedida por meio
do CCU, nos termos do § 2°, art. 18, da Lei 8.629/1993:

Na implantacdo do projeto de assentamento, sera celebrado com o
beneficiario do programa de reforma agraria contrato de concessao de uso,
gratuito, inegociavel, de forma individual ou coletiva, que contera clausulas
resolutivas, estipulando-se os direitos e as obrigacdes da entidade
concedente e dos concessionarios, assegurando-se a estes o direito de
adquirir titulo de dominio ou a CDRU nos termos desta Lei.

Logo, o CCU concede ao beneficiario o direito de usar e explorar a area, de
forma provisoria, além de dar acesso as politicas publicas relacionadas a reforma
agraria. Nessa fase, ocorrem varias iniciativas para desenvolver o assentamento,
abrangendo melhorias na infraestrutura, no abastecimento de agua, energia elétrica,
habitacdo, estradas, disponibilizagdo de créditos e programas de estimulo a
educacao rural, saude e outros. Tendo em vista a consolidacdo do assentamento e
outorga do instrumento definitivo de titulagao (PFE-INCRA, 2022).

Contudo, anteriormente a titulagcao definitiva, faz-se necessario a realizacao
de servicos de medicdo e demarcagao topografica do imovel, conforme art. 18, § 3°
da Lei 8.629/1993. Na sequéncia, ocorre a titulagado definitiva, que pode ser por meio
de dois instrumentos: a CDRU, em projetos ambientalmente diferenciados e o TD,
individual sob clausulas resolutivas, nos termos do art. 4° da Instrugdo Normativa
INCRA n.° 99/2019. Com a CDRU, o beneficiario possui o direito real de uso da
area, definitivamente e o TD da ao beneficiario o direito de propriedade da terra.

Desse modo:

Os beneficiarios da reforma agraria receberdo, quanto aos imoéveis rurais,
titulos de dominio ou de concesséao de direito real de uso, inegociaveis pelo
prazo de dez anos (art.189 CF/88). A previsdo é repetida pela Lei n.°
8.629/1993 (art. 18, caput e §1°). A concessao pode se dar por concessao
de uso ou concessédo de direito real de uso — CDRU, e far-se-a de modo
individual ou coletivo, e contera clausulas resolutivas (§§2° e 3°). Importa
notar que nao é possivel, no dmbito da regularizacao fundiaria, a titulagao
coletiva a pessoa juridica (art. 18, §14) [...]. A concessdo de uso é contrato
gratuito celebrado com o beneficiario da reforma agraria que lhe assegura o
direito de adquirir titulos de dominio ou a CDRU [...]. A CDRU, por sua vez,
€ como o proprio nome diz, direito real, registravel, portanto (MIRANDA,;
LUCA; MACHADO, 2020, s.p.).

Sendo assim, apos obter a titulagado definitiva, o assentado fica impedido de

realizar transacdes no lote durante um periodo de dez anos, contados a partir da
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data da titulagdo provisoria. Apds esse periodo e cumprido as responsabilidades
previstas no contrato, o beneficiario com TD tem permissao para vender sua
propriedade para qualquer interessado. Quanto ao beneficiario da CDRU, pode-se
vender o lote ao satisfazerem os critérios de elegibilidade definidos pela politica da
reforma agraria (PINTO, 2023).

Tais documentos seréo regidos por clausulas e condigdes resolutivas, sendo
que o inadimplemento causara a resolugcdo do contrato e o cancelamento do titulo.
Contudo, as clausulas resolutivas vigoraréo pelo prazo de dez anos, contado da data
do CCU ou documento equivalente. Por conseguinte, o INCRA, apds emitir e assinar
os instrumentos de titulagao definitiva, devera encaminhar os titulos, CDRU ou TD,
ao Cartorio de Registro de Imdveis com o propdsito de ser registrado ou averbado
na matricula (BRASIL, 2019). Para ilustrar todo o processo de regularizagao
fundiaria rural dos assentamentos, apresenta-se a figura constante no apéndice 1.

Nessa condicido, passa-se a analise sobre a aplicabilidade dos principios da
administragdo publica nos Cartorios de Registro de Imoveis nos casos das certiddes
de registro imobiliario dos assentamentos, ou seja, na fase em que o titulo definitivo
sera registrado. Desse modo, o notario ao receber o titulo definitivo do INCRA,
inicialmente, em atencdo ao principio da legalidade, sera necessario averiguar a
legalidade do titulo e sua validade, pautando-se estritamente na lei, normas,
jurisprudéncias e nos seus requisitos (BARBOSA JUNIOR, 2020).

Este ato do Oficial Registrador, denomina-se qualificagdo registral, é
vinculado, deve ser sempre fundamentado e expressa o principio da legalidade. Em
caso do titulo ndo estar pautado na lei ou ausente algum requisito, o cartorio deve
emitir nota devolutiva apresentando as exigéncias a serem cumpridas, de forma
clara, objetiva e com fundamento legal. Além de considerar os efeitos a partir da
correta aplicagao dos principios, garantindo a seguranga juridica dos envolvidos, dos
terceiros de boa-fé e da sociedade (PINHEIRO, 2019).

Em relagéo ao principio da impessoalidade, os serventuarios nao devem fazer
nenhuma forma de discriminagdo na execugao das suas atribuicdes. Quando o
INCRA encaminhar o titulo, o registrador deve agir com lisura e imparcialidade,
agindo com a isonomia necessaria, sem favoritismo nem persegui¢cédo, observando-

se ao inc. Il, art. 30 da Lei 8.935/94, que dispde sobre o dever de atender as partes
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indistintamente. Esse principio também considera a responsabilidade objetiva do
Estado pelos danos ocasionados por atos dos seus agentes (MENEZES, 2008).

Dessa maneira, a impessoalidade estabelece que os atos praticados pelos
serventuarios sejam imputados ao Estado. “Ndo interessa quem praticou o ato
danoso em nome do Estado, mas sim que o Estado, como um todo, lesou a vitima e
deve indeniza-la” (CARVALHO NETO, 2014, p. 253). Tal imposi¢ao visa proteger os
direitos da sociedade diante de atos e omissbes do Poder Publico. E o registrador
que agir em desacordo com esse principio sera passivel de san¢gbes administrativas
determinadas pela Corregedoria de Justica (MENEZES, 2008).

Acerca da moralidade, na titulacdo dos assentamentos, percebe-se que os
agentes publicos envolvidos, além de cumprirem estritamente as exigéncias legais
(legalidade), também precisam agir com ética, observando as regras de conduta, os
padroes de boa-fé, honestidade e n&o desviar a finalidade publica de suas
atribuicdes. Assim, “o desrespeito a moralidade administrativa ndo se limita apenas
a exigir a invalidagdo do ato administrativo por via administrativa ou judicial, mas a
imposigao de outras sangdes ao agente publico” (BOTELHO, 2006, p. 20).

Quanto ao principio da publicidade, este representa o propésito da atividade
registral, pois os titulos sdo encaminhados ao cartério para esse fim. Dessarte, em
consonéancia com o artigo 236 da Constituicdo Federal, a fé publica delegada ao
tabelido confere protecdo e seguranga juridica aos registros das serventias
extrajudiciais. Tornando esses documentos auténticos e inquestionaveis, ou seja,
comprova a veracidade dos atos e fatos contidos em escritura, ata, assento, registro
ou averbagao, concretizando direitos (BARBOSA JUNIOR, 2020).

Isto posto, no caso dos assentamentos aptos a titulagdo definitiva, o INCRA
encaminha a documentagéo ao cartério, que registrara o titulo e este passara a ser
oponivel perante terceiros, protegendo também os direitos reais das partes
envolvidas. Além disso, ao ser devidamente registrado, o titulo adquire publicidade,
que possibilitara aos assentados solicitar, através da matricula, certiddes dos atos
realizados nos cartérios em relagao aos seus respectivos lotes, com o histérico do
imével, cadeia filiatéria e todos os atos e fatos juridicos (BARBOSA JUNIOR, 2020).

Nesse processo, 0s agentes publicos envolvidos tanto do INCRA quanto das

serventias extrajudiciais devem atentar a todo arcabougo legal que envolve a
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matéria, orientar-se pelos principios da Administracdo Publica, explicitos e implicitos,
além da obediéncia aos principios registrais que norteiam a pratica registral. Nesse
contexto, vale ressaltar a importancia da prestacdo de um servico publico de
qualidade, com razoavel rapidez e bom atendimento ao publico, ou seja, o aspecto
da atividade em si, que reflete o principio da eficiéncia (MENEZES, 2008).

Tal principio visa disponibilizar, para a sociedade, melhores resultados nas
suas atividades, ou seja, “produzir bem, com qualidade e com menos gastos”
(CARVALHO, 2013, p. 18). Isto reflete a realizagdo das atribuicbes do agente
publico com atencdo a um maior rendimento nos servigcos, bom atendimento ao
publico e redugao de custos, buscando-se proporcionar o atendimento ao interesse
publico. Diante disso, torna-se evidente a relevancia da eficiéncia para direcionar as
acdes da Administragdo Publica e de seus agentes.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa visou analisar em que medida se aplicam os principios
administrativos na regularizagdo fundiaria em &areas de assentamentos rurais,
especificamente na fase de titulagao definitiva. Diante dos apontamentos realizados,
foi possivel refletir sobre o tema de maneira produtiva, atingindo os objetivos
propostos. Concluindo-se que, a tematica demonstra relevancia para o alcance de
um processo probo, justo, ético, transparente e eficiente, projetando-se a garantia da
justiga social, com o efetivo cumprimento da fungao social da propriedade.

De modo que, para haver a concretizagdo plena da fungcdo social da
propriedade e a efetiva regularizagao fundiaria, faz-se imprescindivel que todos os
atos praticados, no decorrer desse processo, obedecam estritamente aos principios
administrativos basilares, em especial os atos dos serventuarios, na fase de titulacao
definitiva. O cumprimento desses principios ndo apenas garante um processo
transparente e imparcial, mas também assegura que a propriedade cumpra seu
papel social, contribuindo para a redugao das desigualdades sociais.

Nessa linha, verificou-se, ao longo dos trés capitulos apresentados que,
preliminarmente, no capitulo inicial houve uma uniformizagdo no entendimento sobre

regularizagdo fundiaria e projeto de assentamento rural, no intuito de proporcionar
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um melhor entendimento sobre os conceitos basicos envolvidos, no referido
processo. Outrossim, a regularizagao fundiaria € uma verdadeira ferramenta com o
fim de implementagéo da politica de reforma agraria, visando estimular uma melhor
distribuicao de terras no pais, favorecendo o desenvolvimento rural sustentavel.

No contexto da reforma agraria, ficou claro que nas areas destinadas a
reforma agraria sédo criados os projetos de assentamento rural, os quais podem ser
definidos como: unidade territorial resultante da distribuicdo de terras as familias
beneficiarias, aflorando um sistema de socializacdo reestruturado e intenso que
refletira impactos nos ambitos sociais, econdmicos, culturais e politicos. Nessa
orientacdo, o INCRA mostrou-se essencial, com atuagcdo desde a desapropriacao
até a titulagao definitiva dos lotes, no cartorio.

Nesse cenario, destacou-se a relevancia da seguranga juridica conferida pelo
registro imobiliario, que possibilita a regularizacdo fundiaria adequadamente,
concretizando o reconhecimento do Estado e da sociedade. Além disso, verificou-se
a necessidade de obediéncia aos principios da Administracdo Publica durante o
decorrer do referido processo. Por conseguinte, no segundo capitulo deste estudo,
foram descritos os principios administrativos expressos, identificando sua aplicagao
nos procedimentos para os registros de imoveis.

Tais principios basilares encontram-se elencados no art. 37 da Carta Magna,
a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Em vista
disso, os notarios e registradores, por exercerem servigos essencialmente publicos,
outorgados pelo Estado, também devem nortear suas atribuigdes nessas premissas,
apesar do carater privado da atividade. Dessa forma, estes serventuarios
extrajudiciais devem agir estritamente consoante o arcabougo legal que envolve
suas atividades, como leis, decretos e outras normas.

Ademais, esses serventuarios extrajudiciais devem tratar os seus usuarios
imparcialmente, com a isonomia necessaria, sem qualquer discriminagéo, seja para
prejudicar ou ajudar. Da mesma forma, esses agentes também estdo sujeitos a
atuacao com padrodes éticos de probidade, decoro e boa-fé, cumprindo seus deveres
éticos. Além da obrigagdo de agir com transparéncia, respeitando a publicidade
adequada para cada ato e constantemente buscando exercer a atividade,

produtivamente, com qualidade e menor custo possivel.
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Na sequéncia, no terceiro capitulo, analisou-se a utilizacdo desses principios
no procedimento de obtencdo das certiddes imobiliarias dos assentamentos rurais,
ocasido em que foi averiguado o impacto na sua efetiva titulagdo. Num procedimento
gue se inicia com a titulagao proviséria das familias beneficiarias, apds a criacdo do
assentamento, através do contrato de concessdo de uso, e, posteriormente ao
cumprimento dos tramites legais e politicas publicas, emite-se o titulo definitivo que
sera registrado em cartorio.

Diante disso, demonstrou-se que a atividade administrativa € pautada em
normas legais e principios administrativos, que a medida que sao respeitados
interferem diretamente na gestao as politicas de regularizagao fundiaria. Portanto, a
pesquisa aborda questdes relevantes e atuais, trazendo reflexdes criticas sobre o
papel fundamental dos principios administrativos na regularizagado fundiaria rural,
capaz de interferir na justica social, desenvolvimento econémico e preservagao
ambiental, enriquecendo o conhecimento cientifico.

Tendo em vista que, a estrita obediéncia e justificada aplicagdo desses
principios no decorrer de todo o procedimento de regularizagdo, tem o condao de
promover um processo mais consentaneo e probo. Consequentemente, trazendo
impactos diretos nas populacdes rurais, através da disponibilizacdo adequada de
recursos, como: terra, agua e créditos, melhoria na infraestrutura local e incremento
da atividade econdmica, através da implementacdo de politicas publicas, que
inclusive estimulam praticas agricolas sustentaveis.

Por fim, nesta pesquisa foi constatado também que a efetiva regularizagao
fundiaria ocorre com o registro imobiliario nos cartorios, os quais devem atentar nao
somente aos principios administrativos basilares, no exercicio de suas atribuigdes,
mas também estarem subordinados aos outros principios: basicos, implicitos e
registrais. Sendo assim, propde-se a analise critica desses outros principios, como
um possivel objeto de estudo para futuras pesquisas, visando aprofundar a
compreensao do tema abordado.
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APENDICE A — Representagao das etapas do processo de Regularizagdo Fundiaria,
no contexto da reforma agraria, com conclusao na titulagdo definitiva no Cartério.

A JUSTIFICADA APLICACAO DOS PRINCi_PIOS
ADMINISTRATIVOS NA REGULARIZACAO

: — > Regularizagao
FUNDIARIA: o caso das certiddes de registros

i P z . Fundiaria
imobiliarios em areas de assentamentos rurais.
Todas as etapas sdo subordinadas
a aplicacédo dos Principios
Administrativos
Reforma Legitimacao
Agraria de Posse

INCRA - Reforma
Agréria - Lei
8.629/1993
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Figura 1 — Elaborado pela autora.



