PARTE Il

A DIMENSAO AMBIENTAL “NO
CONTEXTO DA REFORMA AGRARIA






AS REAIS CONSEQUENCIAS DA PROEZA JURIDICA DE SEPARAR A TERRA DA
NATUREZA E DOS POVOS QUE A OCUPAM

Gabriel Gino Almeida?, Theo Marés?

1. INTRODUCAO

Ofereca a uma crianga de sete anos de idade uma folha de papel e
uma variedade de cores de lapis de cera. Peca, em seguida, para que desenhe
a natureza. No entanto, antes que ela encoste pela primeira vez qualquer dos
lapis de cera no papel, comegando a dar forma a rios, cachoeiras, nascentes,
lagos, arvores, florestas, flores, frutos, animais, montanhas e rochas, avise que
ndo lhe é permitido desenhar a terra.

Certamente essa crian¢a ndo fard um Unico traco na folha, pois ja
goza de discernimento suficiente para saber que a terra e a natureza sdo
inseparaveis.

Extremamente surpresa com a sua ignorancia, a crianca lhe explicard
que ndo existemrios, cachoeiras, nascentes e lagos sem terra que os envolvam,
ndo existem arvores, florestas, flores e frutos sem terra que abrigue suas
raizes, ndo existem animais sem terra para que caminhem e busquem seu
alimento (ja que até mesmo os passaros precisam da terra para colher comida
e descansar em galhos de arvores) e ndo existem montanhas e tampouco
rochas que ndo estejam suportadas por terra.

1 Advogado especialista em Direito Socioambiental pela PUCPR. Mestrando em Direito Econdmico e
Socioambiental pela PUCPR - Linha de Pesquisa: Sociedades e Direito. Professor do Curso de Pds-Graduagdo
em Direito Socioambiental da PUCPR. Chefe de Gabinete do Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncias
(ITCG) do Parana.

2 Advogado especialista em Direito Socioambiental pela PUCPR. Mestrando em Direito Econdmico e
Socioambiental pela PUCPR — Linha de Pesquisa: Sociedades e Direito. Professor Universitario. Diretor-
Presidente do Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncias (ITCG) do Parana.
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Muito embora qualquer ser humano saiba desde seus sete anos,
muitas vezes mesmo antes disso, que ndo hd natureza sem terra, o Direito
moderno, invencdo genuinamente humana, realizou a proeza de separar
ficticiamente a terra da natureza.

Ndo apenas porque trata da ocupacdo e uso da terra em legislacao
propria e autonoma diferente daquela que trata da conservacdo e da
preservagdo do meio ambiente natural, mas sim e principalmente porque a
legislacdo fundidria e a legislagdo ambiental se amparam em fundamentos
diametralmente opostos.

Enquanto a legislagdo fundidria historicamente foi construida sobre
o alicerce do direito individual e contratualista de propriedade, dotado de
carater marcantemente excludente e acumulativo, ja que conferia ao dono
usufruto absoluto e exclusivo, a legislagdo ambiental nasce mais recentemente
fundada no direito transindividual a um meio ambiente capaz de oferecer a
todos saude e qualidade de vida, que transcende o individuo para se tornar
coletivo num sentido que supera a simples soma de direitos individuais.

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado contraria
a légica que orienta os direitos individuais, especialmente o direito de
propriedade. Ja que ndo admite sequer abstratamente a divisibilidade da
sua titularidade, consistindo nisso a sua difusidade, cujo desdobramento
mais marcante é a impossibilidade concreta e ficticia de sua individualizagdo
e consequentemente de estabelecimento de contratos de transferéncia, por
exemplo, de “quotas” individuais de qualidade de ar, qualidade de aguas e
acesso a patrimdnio genético.

Afinal, tal direito ndo encontra sua origem no contrato (relagdo
juridica em que sujeitos manifestam sua vontade e consciéncia), mas numa
garantia genérica de lei, de forma que basta nascer para adquiri-lo.

Falando da previsdo dos direitos socioambientais em garantia
genérica, Marés explica:
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Esta caracteristica os afasta do conceito de direito individual concebido em sua
integridade na cultura contratualista ou constitucionalista do século XIX, porque
é um direito sem sujeito! Ou dito de maneira que parece ainda mais confusa
para o pensamento individualista, ¢ um direito onde todos sdo sujeitos. Se
todos sdo sujeitos do mesmo direito, todos tém dele disponibilidade, mas ao
mesmo tempo ninguém pode dele dispor, contrariando-o, porque a disposi¢do

de um seria violar o direito de todos os outros (2002, p. 32-33).

Portanto, alegislagdoambientalndoselimitaadeixardeadotaremsuas
bases fundantes o alicerce historico da legislagdo fundiaria, conscientemente
sustenta-se num direito coletivo e difuso suficientemente forte para enfrentar
declaradamente o direito individual e contratualista de propriedade da terra,
impondo-lhe condig¢Oes para seu exercicio regular.

A legislagdo ambiental revela a legislagdao fundidria, particularmente
aquela edificada no Brasil até a edicdo do Estatuto da Terra, que nem
mesmo uma inveng¢do humana como o Direito da modernidade (racionalista,
individualista e contratualista) pode suportar eternamente o peso de uma
realidade conhecida por qualquer crianca de sete anos de idade. Ndo se separa
a natureza da terra!

No entanto, durante o processo histérico de ocupagdo territorial do
Brasil a adogdo pela legislacdo fundiaria dos regimes juridicos de concessao
de sesmarias e especialmente de titulagao de terras devolutas nao apenas
separou a natureza da terra, mas também a expulsou, juntamente com os
povos que a ocupavam e mantinham com a natureza relagdo mais intima, em
muitos casos sagrada.

O recente surgimento da legislagdo ambiental no momento em que
a legislacdo fundiaria passou a se preocupar em oferecer pela primeira vez
mecanismos de acesso legal a terra para pequenos agricultores familiares
criou um descompasso entre a possibilidade do campesinato de extrair seu
sustento de pequenas faixas de terra e o altissimo grau de condicionantes
ambientais, instituidos na ansia de restringir a degradacdo ambiental praticada
historicamente pelos grandes empreendimentos.
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Pretende-se com este estudo mostrar que o desencontro histérico da
legislagdo ambiental com a legislagdo fundiaria é uma consequéncia real da
proeza do Direito moderno, consubstanciado na legislagdo fundiaria brasileira
vigente até 1964, de separar e expulsar da terra a natureza e os povos que a
ocupavam, assim como apresentar as recentes tentativas de dialogo entre os
ramos do Direito, presentes, sobretudo, naquilo que diz respeito ao regime
juridico diferenciado instituido para dreas de preservagdo permanente, reserva
florestal legal e licenciamento ambiental de projetos de assentamentos de

reforma agraria.

2. AEXPULSAO DA NATUREZA E DOS POVOS PELA LEGISLACAO FUNDIARIA
DURANTE O PROCESSO HISTORICO DE OCUPAGAO TERRITORIAL DO BRASIL

A concepgdo de melhoramento (aumento da produtividade da terra
visando o lucro) esta extremamente impregnada nos institutos juridicos que
nortearam o processo de ocupacao territorial do Brasil durante quatrocentos
e sessenta e quatro anos.

Por essa razdo, antes de abordar os regimes juridicos de concessdo e
de titulagdo de terras no Brasil, revela-se necessdrio apresentar brevemente
o surgimento da concepgdo de melhoramento e sua relagdo simbiodtica com o
nascimentoagrario do capitalismo naInglaterra, assim comosuainfluéncia para
a criacdo de uma nova leitura do direito de propriedade, agora individualista
e excludente.

Wood (2000, p. 12-29) examina as origens fundiarias do capitalismo
para revelar que tal sistema ndo é uma consequéncia natural e inevitavel da
natureza humana, mas sim o resultado tardio e localizado de construgdes
histdricas muito especificas.

Trata-se de uma forma social especifica com comeco e fim, e ndo de
uma decorréncia automatica de praticas tdo antigas quanto a prdpria histéria
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da humanidade, uma forma social distinta que sempre teria existido de modo
embriondrio, precisando apenas ser liberada dos constrangimentos artificiais
que a encerravam.

Defende que a transformagdo do comércio e da industria inglesas foi
muito mais resultado do que causa da transicdo capitalista na Inglaterra.

Afinal, sem um setor agricola produtivo, ndo haveria como sustentar
uma importante forca de trabalho ndo agricola, o que impediria o surgimento
do primeiro capitalismo industrial do mundo. Sem o capitalismo agrario inglés,
ndo haveria uma massa de expropriados obrigados a vender sua forca de
trabalho por um salario. Sem esta forca de trabalho ndo agricola expropriada,
nado haveria mercado de consumo de massa para bens de uso diario (alimentos
e téxteis), lideres do processo de industrializagdo na Inglaterra.

Portanto, demonstra que

o capitalismo, com todo o seu impulso especifico de acumular e de buscar o
lucro maximo, nasceu ndo na cidade mas no campo, num lugar muito especifico,
e tardiamente na histéria humana. Ele requer ndo uma simples extensdo ou
expansdo do escambo e da troca, mas uma transformagdo completa nas
préticas e relagdes humanas mais fundamentais, uma ruptura nos antigos
padrdes de interagdo com a natureza na produgdo das necessidades vitais
basicas (p. 13).

Isso porque o capital e o trabalho no capitalismo, baseado nos
imperativos de competi¢do, acumulagdo e maximizagdo do lucro, passam
a depender do mercado, que ndo se revela mais apenas como um simples
mecanismo de intercambio ou distribuicdo, mas sim como o principal
determinante e regulador da reproducgdo social.

Durante o século XVI, a falta de poder extraecondmico da classe
proprietaria de terras, decorrente do alto grau de centralizagdo politica do
Estado inglés, acarretou a intensificacdo da exploragdo pelo poder econémico,
por meio da ado¢do de imperativos que apontavam para o aumento da
produtividade e do lucro.
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Nasce, entdo, na Inglaterra do século XVI o capitalismo agrario,
amparando-se num fendmeno chamado “melhoramento” (improvement).

A palavra improve (melhorar) no seu sentido original ndo significava somente
“tornar melhor” num sentido amplo, mas literalmente fazer algo visando
resultado monetario, e especialmente cultivar terra visando lucro. No
século XVII, o sentido da palavra improver (o agente da melhoria) fixou-se
definitivamente na linguagem para designar o individuo que tornava a terra
produtiva e lucrativa, especialmente por meio do cercamento ou da supressao
do desperdicio (WOOD, 2000, p. 19).

Os melhoramentos ndo se limitavam a ado¢do de novos métodos
e técnicas de cultivo, significavam também novas formas e concepcbes de
propriedade da terra.

A agricultura “melhorada” exigia o aumento e a concentragdo da
propriedade das terras, tornando necessaria a eliminagdo de costumes e
praticas que atrapalhassem o uso agricola mais produtivo e lucrativo, como,
por exemplo, os acordos sobre uso comum da terra firmados desde tempos
imemoriais por comunidades camponesas aldes e as terras comunais?.

Diante disso, a concepgdo tradicional de propriedade da terra foi
substituida por um novo conceito capitalista de propriedade, ndo apenas
privada, mas também excludente e capaz de afastar o uso da terra por outros
individuos e expulsar a natureza, substituindo-a largamente pela produgdo em
escala de mercadorias agricolas mais lucrativas.

0 novo conceito de propriedade da terra, assentado no fenémeno do
melhoramento, foi teorizado especialmente no século XVII por Locke (1999,
p. 97-112), genitor da ideia de que os produtos (frutos e animais selvagens)
que advierem da superficie da terra que um homem trabalha, planta, melhora
e cultiva serdo considerados propriedade sua, de modo que nada impede que

3 “Entre os séculos XVI e XVIII, houve uma pressdo continua para a extingdo dos direitos costumeiros que
interferiam na acumulagdo capitalista” (WOOD, 2000, p. 21).
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ele a limite (cerque) e separe do bem comum, o que seria um bem para a
humanidade ja que maximiza a producdo de graos e produtos.

O pensador atribui a terra a vocagdo para uso industrial e racional,
sendo o trabalho (supervalorizado pelo autor —estima que a fragcdo de trabalho
€ nove vezes mais importante do que a vocagdo natural para a producdo de
produtos da terra, ja que da terra “baldia” ndo se retira nada) o titulo para sua
aquisicdo, ja que, na sua ldgica, é o trabalho que da a terra a maior parte do
seu valor.

Diante disso, afirma LOCKE

é evidente que o consentimento dos homens concordou com uma posse
desproporcional e desigual de terra; através de um consentimento tacito e
voluntario, eles descobriram e concordaram em uma maneira pela qual um
homem pode honestamente possuir mais terra do que ele prdprio pode
utilizar seu produto, recebendo ouro e prata em troca do excesso, que podem
ser guardados sem causar dano a ninguém; estes materiais ndo se deterioram

nem perecem nas maos de seu proprietario (1999, p. 109).

Explicita e manifesta é a logica individualista e excludente do novo
direito de propriedade.

E importante elucidar que John Locke constréi sua tese quando
praticamente ja ndo existem mais terras comuns na Inglaterra, uma vez que
praticamente todas ja estavam cercadas.

Isso evidencia que sua construcdo filosdfica tem por finalidade muito
mais oferecer subsidio tedrico para os cercamentos de terras ja realizados
no passado, desprovidos de qualquer argumento legitimador na época, do
que propriamente oferecer um regime juridico capaz de regular e legitimar
aquisicdes de propriedades de terras futuras.

Dessa forma, limita-se a contribuir para consolidar o direito de
propriedade as terras cercadas pelos capitalistas agrarios, esquecendo-se
propositalmente de abordar como os proprietarios de terras promoveram os
cercamentos, haja vista que essas mesmas terras ndo estavam vagas.

109



Locke ndo confere atencdo alguma a acumulagdo primitiva, explicada
por Marx (1985, p. 261-284) como a acumulagdo que precede a acumulagédo
capitalista, pois ndo é resultado do modo de produgdo capitalista, mas sim seu
ponto de partida, sendo primitiva porque constitui a pré-histdria do capital e
do modo de produgdo que lhe corresponde.

Trata-se para ele do processo histérico de separagdo de produtor e
meio de produgdo, sendo exatamente a expropriagdo da base fundidria do
produtor rural (o camponés, antigo servo no feudalismo) o alicerce de todo o
processo.

“A mercadificagdo e a privatizagGo da terra e a expulsdo violenta
das populagbes camponesas; a conversdo de vdrias formas de direitos de
propriedade (comum, coletiva, do Estado etc.) em direitos exclusivos de
propriedade privada; a supressdo dos direitos dos camponeses as terras
comuns (partilhadas)(...)” sdo algumas das constata¢Ges extraidas por Harvey
(2010, p. 121) da obra de Karl Marx para revelar o continuo processo de
acumulagdo por espoliagao.

O cercamento (enclosure) inglés significou a extingdo dos direitos de
uso baseados nos costumes, dos quais muitas pessoas dependiam para obter
seu sustento, gerando uma massa de expropriados da terra.

Wood alerta que “a ética do melhoramento, da produtividade visando
o lucro, é também, e naturalmente, a ética do uso irresponsdvel da terra, da
doenga da vaca louca e da destruicdo ambiental” (2000. p. 27).

Afinal, num sistema em que aspectos fundamentais da existéncia
estdo sujeitos as exigéncias de lucro, a tentativa de alcancgar a prosperidade
material cada vez mais devera trazer com ela somente o lado negativo da
contradicdo capitalista, a expropriacdo e destruicdo sem os beneficios
materiais para a vasta maioria, como historicamente aconteceu durante o
processo de ocupacdo territorial do Brasil e ainda hoje ocorre.
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Esta segunda parte do presente artigo se prople a revelar que os
regimes juridicos de concessdo de sesmarias e o de titulacdo de terras devolutas
acolheram fielmente a concepcao capitalista fundiaria de melhoramento.

Dessa maneira, foram determinantes para que fossem expulsos
da terra tanto a natureza quanto os povos agricultores de subsisténcia e
coletores, tidos como obstaculos ao aumento da produtividade que visava o
lucro, assim como para a formagdo das problematicas estruturas fundiaria,
agraria, econdmica e socioambiental brasileiras.

2.1. SESMARIAS

Provavelmente ja se sabia na Europa ndo apenas da existéncia de
terras novas na América, mas também do fato de que tais terras estariam
habitadas por homens e mulheres (SOUZA FILHO, 1999, p. 27-29).

Enquanto os espanhdis, mais brutais e criticos, entenderam a chegada
a estas terras novas como conquista, assim chamando-a e tratando a realidade
do confronto, os portugueses, mais sutis e dissimulados, entenderam sua
chegada como descobrimento ou achamento, ainda que o resultado pratico
tenha sido o mesmo, exterminio e dominagdo dos povos que encontraram.

As comunidades indigenas que habitavam o territério que hoje
chamamos de Brasil concebiam a propriedade da terra, assim como dos bens,
de forma coletiva, inexistindo distribuicdo territorial (LIBERATO, 2004, p. 28).

No entanto, o império lusitano importou-se muito pouco com os
fundamentos éticos da colonizagdo e do tratamento conferido as sociedades
indigenas, ignorando a presenca dos Direitos internos de cada povo indigena
e, por consequéncia, do instituto da propriedade coletiva da terra, vigente até
entdo no territdrio brasileiro.

Dessa maneira, os povos indigenas do Brasil e suas culturas foram
sendo alterados e aos poucos “a natural nudez virou vergonha, a Religido
crenga, a Lingua dialeto, o Direito costume” (SOUZA FILHO, 1999, p. 33).

111



Uma vez desconsiderado o Direito indigena e consequentemente seu
instituto da propriedade coletiva da terra, a coroa portuguesa elegeu, apds
afastar invasGes da pirataria francesa, o instituto juridico das sesmarias para
colonizar suas novas terras.

Marés (2003, p. 60-61) registra que Martim Afonso de Souza recebeu,
ao vir para o Brasil em 1530, trés cartas régias: a primeira para tomar posse
das terras em nome D’El Rei; a segunda para exercer as fun¢Ges de capitdo-
mor e governador das terras descobertas; e a terceira para exercer a fungdo
de Sesmeiro do Rei, autorizando-o a entregar terras legitimamente em

sesmarias.

Tais determinagdes do Rei portugués demonstram indiscutivelmente
o ndo reconhecimento pela coroa da ocupacdo indigena (todas as terras
pertenciam ao reino colonizador, como se simplesmente ndo houvesse gente
habitando estas terras) e o inicio do processo de ocupagao territorial do Brasil
mediante a instalagdo de uma autoridade local de governo e da adogdo de um
sistema de distribuicdo de terras, as sesmarias.

Todavia, Silva (1996, p. 21) salienta que o regime de concessdo de
sesmarias ndo representa o resultado de um processo interno de evolugdo
de formas anteriores de apropriacdo da terra, mas sim a transposi¢do para as
terras descobertas de um instituto juridico existente em Portugal.

Se a coroa portuguesa entendesse, assim como faziam os espanhois
em relacdo a América central e andina, a chegada e coloniza¢do das terras
brasileiras como conquista, deveria ter langado mdo do instituto juridico da
presuria, “ocupagdo das terras sem dono, das terras que por conquista tinham
passado o fazer parte da propriedade real” (RAU, 1982, p. 29), como ocorreu
em Portugal apos as guerras de reconquista das provincias do norte, que
culminaram com a expulsdo dos mouros.

Apesar de os Ultimos vestigios de presuria no territorio portugués
remeterem ao século XIlI, tratava-se do sistema mais adequado a realidade da
colonia recém-descoberta.
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Isso porque “a presuria, como sistema de aquisi¢do de terras, s6 é
possivel em épocas e regides em que as necessidades guerreiras e sociais tudo
permitem ao conquistador; s6 é possivel, digamos, em épocas de violéncia e
em regides fronteiricas” (RAU, 1982, p. 37).

Atente-se que o territdrio brasileiro em 1530 é uma regido ocupada
por sociedades indigenas em que as necessidades guerreiras e econémicas,
que envolvem inclusive a definicdo de fronteiras com a Espanha, permitiram
tudo ao conquistador, especialmente o emprego de violéncia. Embora brutal,
a presUria era o sistema de ocupacdo territorial cabivel ante a realidade

encontrada no Brasil.

O sistema sesmarial, segundo LIBERATO (2004, p. 32-33), veio a
substituir em Portugal os institutos da presuria (forma de apropriagdo da terra
sem necessidade de prova de cultivo) e da conquista por cultivo (repovoamento
de terras abandonas por meio da posse e cultivo).

SILVA (1996, p. 37-38) esclarece que o instituto das sesmarias foi
criado em Portugal, no ano de 1375, por Dom Fernando para solucionar uma
crise de abastecimento de alimentos.

Isso porque, ainda marcadas pelo regime feudal, as terras portuguesas
em sua maior parte tinham senhorios, restando assim apropriadas, ainda que
em muitos casos ndo cultivadas e tampouco arrendadas.

O objetivo da norma era exterminar a ociosidade das terras, impondo
aos senhorios a obrigacdo de cultivo, sob pena de perda do dominio da terra.
Ja que as terras ociosas, terras ndo cultivadas e tampouco arrendadas, seriam
compulsoriamente devolvidas (na verdade, retomadas) ao senhor de origem
(a Coroa), tornando-se terras devolutas (no sentido de terras devolvidas) a
serem novamente distribuidas para que fossem lavradas e cultivadas.

Por meio desse instituto juridico, Portugal evitou o esvaziamento do
campo e o desabastecimento das cidades.
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Contudo, no século XVI (periodo do descobrimento do Brasil) o
sistema sesmarial ja ndo surtia mais os efeitos desejados em Portugal, caindo
assim em desuso.

Ainda assim, as Ordenagdes Manuelinas, editadas em 1514,
reestruturam o instituto, que por sua vez foi repetido integralmente nas
Ordenacdes Filipinas de 1603.

No sistema sesmarial portugués, o Sesmeiro era a autoridade real
dotada de competéncia para ceder glebas de terras ociosas ou abandonadas
(que, pertencentes a algum senhorio, em outros tempos foram lavradas e
aproveitadas, e agora ndo mais sdo), limitadas a um tamanho que n3o fosse
tdo grande a ponto do proprio beneficiario ndo poder cultiva-las.

Entretanto, a concessdao da gleba de terras em sesmarias nao
encerrava o ato, na medida em que as sesmarias dependiam de confirmacao.
Decorrido o prazo de cinco anos da concessdo, o Sesmeiro deveria verificar
se a terra cedida em sesmaria havia sido medida, demarcada e aproveitada
para poder confirma-la, adquirindo, somente entdo, o concessionario o
direito a gleba.

Tendo em mente que ndo havia no Brasil terras ociosas ou
abandonadas,asterraseramvirgens(nuncahaviamsidolavradas),etampouco
senhorios, ja que a ocupacdo indigena das terras ndo foi reconhecida por
Portugal, que as tratou como terras desocupadas, a realidade da col6nia
escancarava para a Coroa a auséncia dos dois principais pressupostos para a
aplicagdo do instituto das sesmarias, conforme estatuido pelas Ordenagdes
do Reino.

Porém, em absoluto descompasso com a realidade, as sesmarias
foram adotadas como sistema inaugural de distribuicdo de terras no Brasil
(como confirma a terceira carta régia entregue a Martim Afonso de Souza em
1530), servindo claramente como instrumento de conquista e colonizagdo.

“Em Portugal o sistema das sesmarias tinha o objetivo de realizar uma
verdadeira reforma agrdria, alterando o dominio das terras incultas
negligenciadas pelos proprietdrios. O contrdrio ocorreu no Brasil, em que as

terras concedidas eram virgens, tendo sido “doadas” com o fim exclusivo de
colonizar e dar produtividade as mesmas” (LIBERATO, 2004, p. 35).
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A limitagdo do tamanho das glebas a capacidade de exploragdo
do concessiondrio também ndo foi observada nas concessdes de terras em
sesmarias do Brasil, tendo sido concedidas em grandes extensdes. Como se
ndo bastasse, “os Sesmeiros entregavam terras para si mesmo e seus proximos,
familiares ou amigos, até o ponto em que sesmeiro passou a designar também
o titular de uma sesmaria e ndo mais a autoridade publica responsdvel pela
sua concessdo” (MARES, 2003, p. 61).

Devido a uma aplicagdo manifestamente ilicita, o mesmo instituto
juridico que promoveu reforma agraria em Portugal no século XIV
contraditoriamente foi responsavel pela proliferacdo de latifundios no Brasil
dos séculos XVI, XVII e XVIII. Pois, “enquanto Portugal concedia pequenas
glebas de terra destinadas a agricultura de subsisténcia, no Brasil as terras
eram concedidas em larga extensdo com a utiliza¢do do sistema plantation”
(LIBERATO, 2004, p. 35).

Particularmente neste artigo, interessa observar que as sesmarias,
primeiro instituto juridico da legislagdo fundiaria brasileira, adotaram
inegavelmente a concepg¢do de melhoramento, aumento da produtividade da
terra visando ao lucro, mesmo porque este era o objetivo da coloniza¢do das
terras brasileiras.

Diante disso, negou aos povos indigenas, que nao utilizavam técnicas
para aumento de produtividade e sequer conheciam a ideia de lucro, o direito
de uso as terras por eles ocupadas.

0 ndo reconhecimento da ocupacdo indigena pela Coroa portuguesa,
condicdo para aplicagdo das sesmarias no Brasil, acarretou a expulsao destes
povos de suas terras por meio de perseguicdo, escravizacao e exterminio.

Além disso, as sesmarias ndo se limitaram a negar as sociedades
indigenas direitos de uso sobre as terras que coletivamente ocupavam, também
negaram acesso as terras aos desterrados, aventureiros e estrangeiros que
quisessem ocupar o espaco e usar a terra para agricultura de subsisténcia.

115



O instituto juridico de presuria permitiria isso, sendo exatamente este
o motivo pelo qual Portugal preferiu adotar, mesmo recheado de imperfeicdes
(e talvez, até por este motivo), o sistema sesmarial em detrimento dele.

Por meio das sesmarias, a Coroa pode concentrar a terra nas maos de
alguns poucos que lhe eram fiéis (“amigos do Rei”), evitando a formacdo de
pequenas propriedades rurais familiares e assegurando, por consequéncia, a
disponibilidade de mao de obra do trabalhador livre para as fungdes de feitor,
capataz e gerente.

A individualizagdo da terra por meio dos cercamentos é uma das
consequéncias mais marcantes da nova concepgao de propriedade privada
da terra, provocada pela adogdo da légica do melhoramento no capitalismo
agrdrio inglés.

Atente-se que as condi¢des consistentes na medicdo e na demarcacgao
da gleba de terras concedida em sesmarias, exigidas para fins de confirmacao,
ja revelam um embrido da ideia de propriedade privada da terra, em que o
cercamento deve ser feito com a finalidade de assegurar o usufruto exclusivo,
excludente de qualquer uso dos demais.

Uma vez esclarecido como este instituto da legislagdo fundiaria
expulsou da terra brasileira os povos que inicialmente a ocupavam e negou
acesso a novos ocupantes ndo alinhados com a politica do melhoramento,
cumpre explicitar como o mesmo instituto juridico também se prestou a
expulsar a natureza da terra.

O aproveitamento, como condi¢do para a confirmagdo das terras
concedidas em sesmarias, demandava o desmatamento da vegetagdo abrigada
pelas terras virgens brasileiras, o que implicou uma profunda alteracdo
do meio ambiente natural, especialmente no litoral brasileiro, por meio da
substituicdo da fauna e flora nativas por produtos agricolas e animais exdticos,
empregados na lavra e para o aumento de produgdo visando ao lucro por meio
de monoculturas em grandes extensdes de terra.
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Pouco antes da independéncia do Brasil, uma Resolugdo, datada de 17
de julho de 1822, extinguiu o regime de sesmarias, proibindo a partir de entado
novas concessdes fundamentadas neste instituto juridico, reconhecendo, no
entanto, legitimas as sesmarias que tivessem sido concedidas de acordo com
a lei, medidas, demarcadas, lavradas e confirmadas.

Marés (2003, p. 63-64) afirma que o instituto juridico das sesmarias
foi sepultado “por sua absoluta incompatibilidade com o novo sistema juridico
estruturado no final do século XVIIl e comego do XIX”, que impunha ao Estado
o dever de garantir os direitos e liberdades individuais e de nao intervir na
economia e tampouco na propriedade privada (garantida expressamente no
inciso XXII do art. 179 da Constituicdo Imperial de 1824).

Portanto, a nascente propriedade privada e absoluta da terra ndo
admitia um instituto juridico que apenas concedesse o uso da terra e ainda
condicionasse tal concessdo a satisfagdo de algumas medidas que determinam
a prépria forma de usufruto.

2.2. TERRAS DEVOLUTAS

Durante vinte e oito anos, de 17 de julho de 1822 a 18 de setembro
de 1850, o Brasil permaneceu sem dispor de qualquer legislacdo fundiaria
que regulamentasse a transmissdo de terras publicas desocupadas para
particulares.

Dessa forma, Silva (1996, p. 81) ressalta que “no periodo entre 1822 e
1850 a posse tornou-se a Unica forma de aquisicdo de dominio sobre as terras,
ainda que apenas de fato, e é por isso que na histéria da apropriagdo territorial
esse periodo ficou conhecido como a “fase durea do posseiro”.

Por essa razdo, a época é chamada por muitos de periodo do “regime
de posse”. Todavia, Marés (2003, p. 66) julga o nome imprdprio, vez que
ndo havia posse, mas meras ocupac¢des de terras vazias que eram tornadas
produtivas, ocupagOes estas consideradas clandestinas e ilegitimas.
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Diante de uma ocupagdo desordenada de terras crescente e do temor
de que uma eventual libertacdo de escravos pudesse promover uma ampla
ocupagdo do territério, a Lei n.° 601, conhecida como Cddigo Imperial de
Terras, é editada em 1850.

Tal lei deixa evidente que sua principal finalidade é dispor sobre a
forma de aquisicdo origindria das terras devolutas do Império, que ja ndo
possuem mais o sentido atribuido pelo sistema sesmarial (terras devolvidas,
na verdade retomadas, a Coroa para serem novamente distribuidas devido a
sua ociosidade).

Terras devolutas passaram a ser ndo as desocupadas, como ensinam alguns
manuais e diciondrios, mas as legalmente ndo adquiridas. E um conceito
juridico e ndo fisico ou social. Ndo quer dizer terra desocupada, mas terra sem
direito de propriedade definido; € um conceito, uma abstragdo, uma inven¢ao
juridica. A mera ocupagdo de fato ndo gerava dominio juridico, que exigia o
titulo do Estado ou o reconhecimento, pelo Estado, de um titulo anterior, ou
ainda o uso publico. Ainda que a terra estivesse ocupada por trabalhadores,
indios, quilombolas, pescadores, produtores de subsisténcia ou qualquer
outro sem o beneplacito do Estado, ndo perdia a sua qualidade juridica de
devoluta (MARES, 2003, p. 70).

Logo no seu artigo 12 o diploma legal ja estabelece que as terras
devolutas poderdo ser adquiridas uUnica e exclusivamente por compra,
ressalvando apenas a possibilidade de concessao gratuita de terras situadas
em fronteira.

Contudo, a Lei Imperial de Terras ndo ignorou o processo desordenado
de ocupagdo territorial ocorrido nas ultimas duas décadas, por isso definiu
as terras devolutas por exclusdo, adotando critério residual. Dessa maneira,
definiu as classes de ocupacdo de terras no Brasil e criou mecanismos de
legalizacdo exclusivamente para grandes empreendimentos agricolas.

A interpretacdo dos artigos 32 a 52 evidencia as seguintes classes de
ocupacdo de terras:
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e Terras que se achavam aplicadas a algum uso publico nacional,
provincial ou municipal, portanto, terras publicas, que por esta
razdo dispensam a necessidade de qualquer regularizagdo, ja que
sdo de titularidade e uso do Império;

e Terras concedidas em sesmarias devidamente confirmadas,
portanto, terras particulares, cujo titulo de concessao de sesmarias
assegura a sua regularidade;

¢ Terrasconcedidas em sesmarias, porém nao confirmadas, portanto,
terras que s6 poderiam se tornar particulares se aprovadas em
processo de revalidagdo, que por sua vez exigia que as terras
estivessem cultivadas ou com principios de cultura e abrigassem
a morada habitual do respectivo concessiondrio ou de quem o
representasse;

e Terras ocupadas por posses desprovidas de fundamento em
qualquer titulo legal, portanto, terras que s6 poderiam se tornar
particulares se aprovadas em processo de legitimagdo, que por
sua vez exigia basicamente posse mansa e pacifica das terras,
que, havidas por ocupagdo primaria ou adquiridas do primeiro
ocupante, estivessem cultivadas ou com principios de cultura e
abrigassem a morada habitual do respectivo posseiro ou de quem
o representasse; e

e Terras sem ocupacdo efetiva, sem concessao de sesmarias nao
confirmada incapaz de ser revalidada ou sem posse capaz de
ser legitimada, portanto, terras devolutas de natureza publica,
que por ndo estarem afetadas a nenhum uso publico nacional,
provincial ou municipal, seu destino é, em via de regra, a venda
por um prego suficiente.

A perversidade do sistema de regularizacdo de terras criado pela Lei
n.°601/1850 reside no fato de que “os simples rocados, derribadas ou queimas
de mattos ou campos, levantamentos de ranchos e outros actos de semelhante
natureza, ndo sendo acompanhados da cultura effectiva e morada habital”
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ndo sao considerados suficientes para a revalidagdo de sesmarias e tampouco
para a legitimacdo de qualquer posse (artigo 62).

Dessa feita, a legitimacdo de posse foi vedada aos pequenos
produtores agricolas de subsisténcia e aos povos e comunidades tradicionais,
pois somente grandes empreendimentos agricolas poderiam demonstrar
“cultura effectiva”.

Novamente a legislacdo fundidria brasileira acolhe a concepgdo
de melhoramento, aumento da produtividade da terra visando ao lucro,
oferecendo exclusivamente aos latifundidrios monocultores de producdo
voltada para exportacdo a possibilidade de legitimagdo de posse.

Unico mecanismo que poderia evitar a expuls3o dos povos da terra,
na medida em que as terras ocupadas pelos pequenos produtores agricolas de
subsisténcia e os povos e comunidades tradicionais ndo eram terras aplicadas a
uso publico e jamais foram concedidas em beneficio deles em sesmarias (visto
que Obvia é a distancia existente entre eles e a autoridade concedente).

Também impossivel a compra de terras devolutas, ja que ndo
produziam para o mercado num regime de acumulacdo e a lei assimilou
mecanismos, inspirados na doutrina de Edward Wakefield, que conferiam a
terra um preco suficientemente desestimulante.

A exigéncia de “cultura effectiva” ndo apenas nega mais uma vez
acesso legal as terras para os povos que a ocupam, também expulsa a natureza
da terra.

Afinal, “cultura effectiva” é a plantation, monocultura em vasta
extensdo de terras voltada para exportacdo, sistema produtivo que, agora ja
protegido por um direito de propriedade privada, absoluta e excludente da
terra (que, neste momento histdrico, admite até a mesmo a destruicdo como
faculdade legitima de uso do proprietario), impde a terra a eliminag¢do da
vegetacdo nativa e consequentemente da fauna silvestre, o empobrecimento
do solo e a contaminagdo das dguas.
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2.3. ESTATUTO DA TERRA

Em 1891, a primeira constituicdo federal e republicana passou aos
Estados, recém-criados, o dominio das terras devolutas. Marés explica os
efeitos extremamente nocivos desta estadualizacdo das terras devolutas da
seguinte forma:

As oligarquias fundiarias, proprietarias de grandes extensdes de terras, foram
sendo formadas nos séculos anteriores e adquirindo terras em sesmarias ou
comprando terras devolutas, no regime da Lei n.° 601/1850. Estes poderes
se concentravam nas Provincias que vieram a se transformar em Estados
Membros. Assim, no momento em que a Constituicdo de 1891 transferiu
as terras devolutas para os Estados entregou o poder de distribuigdo,
exatamente, para as elites fundiarias, que tinham interesse na manutencao do
status quo. Quer dizer, quando a concessdo de terras devolutas passou para
os Estados, criados em 1891, as oligarquias locais assumiram o incontrolado
direito de distribuicdo de terras devolutas, inclusive podendo alterar as regras
contidas na Lei n.® 601/1850, porque passaram a ter competéncia legislativa,
reproduzindo, aprofundando e ampliando o injusto sistema do latifindio, com
as consequéncias que até hoje assistimos de violéncia no campo e miséria na
cidade (2003, p. 77).

Vale ressaltar que nas terras devolutas transferidas ao dominio dos
Estados e posteriormente vendidas, concedidas em aforamento ou doadas as
oligarquias estdo incluidas aquelas com presenca real de pequenos produtores
agricolas de subsisténcia e de povos e comunidades tradicionais que ndo
dispunham de titulo das terras.

Portanto, ndo deixa de ser natural a eclosdo de sangrentos conflitos
por terras no campo a partir de 1891, dentre os quais se destacam Canudos e
o Contestado. Isso porque, desconsiderando a ocupacdo efetiva das terras, 0s
Estados transmitiam a propriedade as oligarquias.

Depois de quatrocentos e sessenta e quatro anos, a legislacdo
fundiaria aplicada no Brasil assume seu carater agrario, no sentido de ndo
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mais amparar a negac¢do de acesso a terra aos pequenos produtores agricolas
de subsisténcia e as comunidades campesinas tradicionais, mas sim combater
a concepgao fechada e individualista de propriedade absoluta rural e oferecer
a revisdo de um dos conceitos mais arraigados do direito moderno por meio
da imposicdo a terra do cumprimento de sua funcdo social.

A edicdo da Lei Federal n.° 4.504 em 1964, que dispGe sobre o
Estatuto da Terra, cria pela primeira vez na histdria do pais legislacdo agraria
direcionada a regular os direitos e obrigacdes daqueles que sdo proprietarios
ou possuidores de imdveis rurais, visando a execugdo da reforma agraria
(conjunto de medidas que visam a promogdo da melhor distribui¢do da terra
para a satisfagdo dos principios da justica social e 0 aumento da produtividade)
e da politica agricola.

Borges sublinha que o Estatuto da Terra é a lei agraria fundamental,
pois fixa os rumos do relacionamento do homem com a terra, protegendo o
homem, como sujeitodarelagdojuridica e destinatario dasvantagens desejadas
pela lei, e a terra, “porque ela é a matriz e a nutriz ndo s6 no presente como no
futuro. Por isso precisa ser tratada com carinho, para que, na afoiteza, ndo se
mate a galinha dos ovos de ouro” (1996, p. 13).

Diferentemente dos institutos juridicos das sesmarias e da titulagao
de terras devolutas, o diploma federal assegura a todos a oportunidade
de acesso a propriedade da terra, que por sua vez estd condicionada ao
cumprimento de sua funcdo social, estabelecida na Lei Federal n.” 4.504/1964
e aperfeicoada pela Constituicdo Federal de 1988.

3. O DESENCONTRO HISTORICO DA LEGISLACAO AMBIENTAL COM A
LEGISLAGAO AGRARIA E AS RECENTES TENTATIVAS DE DIALOGO

A legislacdo fundiaria brasileira ofereceu os institutos juridicos de
concessao de sesmarias e de titulagdo de terras devolutas, que, orientados
pelas concepgbes capitalistas agrarias de melhoramento e de direito de
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propriedade excludente, distribuiram a terra causando ampla destruicdo

ambiental e severos conflitos sociais, inclusive armados.

Muito embora o Anexo do Decreto Federal n.° 23.793/1934, primeiro
Cddigo Florestal brasileiro, ja reconheca as florestas existentes no territério
nacional como bens de interesse comum de todos os habitantes do pais,
exercendo-se sobre elas os direitos de propriedade de forma limitada (artigo 19),
ainda sdao muito pequenas as condicionantes ambientais impostas na época.

De fato, somente em 1965 com a edi¢do da Lei Federal n.” 4.771, Novo
Cddigo Florestal, é que as imposigbes de cardter ambiental passaram a exercer
efetiva influéncia sobre as formas de uso da terra, sendo reforgadas em certo
sentido pela previsdo do Estatuto da Terra no sentido de que assegurar a
conservagdo dos recursos naturais € um dos requisitos para o cumprimento
da fungdo social da terra (alinea “c”, § 12 do artigo 29).

Atente-se que a Lei Federal n.” 4.771/1965 foi editada na ansia de
combater o desastroso e monumental grau de degradacdo ambiental que o
direito absoluto de propriedade privada as terras, conferido pelos regimes de
concessao de sesmarias e de titulagcdo de terras devolutas, acumulou durante
mais de quatro séculos de latifundio e monocultura.

No entanto, esse marco da legislagdo ambiental é editado menos
de um ano depois que a legislacdo agraria brasileira assegura pela primeira
vez na histéria a oportunidade de acesso a propriedade da terra aos
pequenos produtores agricolas de subsisténcia e as comunidades campesinas
tradicionais.

O desencontro é evidente. Isso porque a legislagdo ambiental,
estabelecida a partir do Codigo Florestal de 1965, ndo foi pensada para impor
restricdes ambientais ao uso da terra para pequenas propriedades rurais que
nunca assimilaram os ideais de melhoramento, aumento de produtividade a
todo custo visando a geracdo de lucro, e tampouco do direito de propriedade
absoluto da terra.
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Pelo contrério, geralmente mantinham, e ainda mantém, formas de
uso coletivos da terra, e a relagdo com a natureza por vezes é tdo intima que
chega a ser sagrada.

Ainda assim, a legislagdo ambiental, mesmo notoriamente ndo
pensada para os pequenos, a eles também foi imposta, porém com ainda mais
vigor e comprometendo-lhes o sustento.

Ndo se pode olvidar que o processo de ocupagdo territorial brasileiro,
exatamente por negar durante quatrocentos e sessenta e quatro anos o acesso
legal as terras, imp0Os aos pequenos produtores agricolas de subsisténcia e as
comunidades campesinas tradicionais movimentos de migragdao decorrentes
de confrontos com o poder estatal e a jagungagem do coronelismo.

Esses movimentos de migracdo levaram essas comunidades
quase que invariavelmente a se instalarem em terras que desinteressavam
naquele momento ao empreendimento agricola capitalista, terras estas
que preservavam significativos remanescentes florestais e abrigavam areas
ambientalmente relevantes, tendo sido assim mantidas em razao da relagao
diferenciada que guardam com a natureza.

Por estarem instalados em dareas ambientalmente relevantes, a
legislagdo ambiental curiosamente tende a ser ainda mais severa com as
vitimas do processo de ocupacdo territorial do que com os algozes do meio
ambiente natural.

O descompasso entre as legislagdes ambiental e agraria ja comeca na
definicdo do conceito de pequena propriedade ou posse rural familiar, cuja
uniformizacdo é imprescindivel para que qualquer tentativa de tratamento
diferenciado aos pequenos proprietarios e posseiros rurais pelas leis
ambientais seja proposto. Afinal, os destinatarios das normas especiais devem
ser conhecidos.

Para a legislagdo ambiental, pequena propriedade rural ou posse

;

rural familiar é “aquela explorada mediante o trabalho pessoal do proprietdrio
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ou posseiro e de sua familia, admitida a ajuda eventual de terceiro e cuja
renda bruta seja proveniente, no minimo, em oitenta por cento, de atividade
agroflorestal ou do extrativismo, cuja drea ndo supere cento e cingiienta
hectares nos Estados do Acre, Pard, Amazonas, Roraima, Rondbnia, Amapd e
Mato Grosso e nas regides situadas ao norte do paralelo 13° S, dos Estados de
Tocantins e Goids, e ao oeste do meridiano de 44° W, do Estado do Maranhdo
ou no Pantanal mato-grossense ou sul-mato-grossense; cingiienta hectares, se
localizada no poligono das secas ou a leste do Meridiano de 442 W, do Estado
do Maranhdo; e trinta hectares, se localizada em qualquer outra regido do
Pais” (inciso |, § 22 do art. 12 da Lei Federal n.° 4.771/1965, com redacio
determinada pela Medida Proviséria n.° 2.166-67/2001, incorporada ao texto
legal por forca do art. 22 da Emenda Constitucional n.® 32/2001).

Ja a legislagdo agrdria define propriedade familiar como o “imdvel
rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes
absorva toda a forga de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso
social e econémico, com drea mdxima fixada para cada regido e tipo de
exploragdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros” (inciso Il do
art. 42 da Lei Federal n.° 4.504/1964).

A compatibilizagdo desses conceitos mediante o estabelecimento de
critérios aferiveis de verificagdo é certamente a primeira medida para que
a legislagdo ambiental e a legislagdo agraria possam se encontrar e dialogar
melhor.

Todavia, ainda assim, ja existem recentes, porém insuficientes,
tentativas de didlogos entre as legislagGes agraria e ambiental, sdo elas:

O regime juridico diferenciando instituido pela Resolugdo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n.° 425, de 25 de maio de
2010, para a caracterizacdo de casos excepcionais de interesse social em que
0 6rgdo ambiental competente pode regularizar a interven¢do ou supressao
de vegetagdo em dreas de preservacdo permanente para empreendimentos
agropecuarios consolidados de agricultores familiares e empreendedores
familiares rurais.
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A possibilidade de computo do plantio de arvores frutiferas
ornamentais ou industriais, compostos por espécies exdticas, cultivadas em
sistema intercalar ou em consorcio com espécies nativas, para o cumprimento
da obrigacdo de manutencdo ou compensacdo de reserva florestal legal (§
32 do art. 16 da Lei Federal n.° 4.771/1965, com redac¢do determinada pela
Medida Provisoria n.° 2.166-67/2001, incorporada ao texto legal por forca do
art. 22 da Emenda Constitucional n.° 32/2001).

E o estabelecimento pela Resolucdo do CONAMA n.° 387, de 27
de dezembro de 2006, de um procedimento de licenciamento ambiental
diferenciado para projetos de assentamento de reforma agraria, em
substituicdo a Resolugdo CONAMA n.° 286/2001.

Diante do desencontro histérico da legislagdo ambiental com
a legislacdo agrdria, deve-se combater o argumento, atualmente muito
comentado, de que o Codigo Florestal atual precisa ser urgentemente alterado
para ndo continuar a punir os pequenos produtores agricolas de subsisténcia e
as comunidades campesinas tradicionais.

Como se apresentou neste artigo, a legislagdo ambiental e,
especialmente, o Cddigo Florestal ndo foram elaborados pensando nesses
grupos sociais, mesmo porque em 1965 a legislacdo agraria ainda comecava a
assegurar a eles o direito a propriedade da terra que lhes foi sempre negado.

Portanto, o ideal seria criar um cédigo florestal diferenciado, ja que a
emenda proposta hoje no Congresso Nacional certamente ficaria muito pior
do que o soneto.
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