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RESUMO

MARINO, Filipe de Barros Barreto. Analise das Idiossincrasias entre os Estimulos a
Producdo e a Conservacdo Ambiental no Campo. 2019. 60 pp.. Trabalho de
Conclusdo de Curso. (Especializacdo em Direito Ambiental e Gestdo Esratégica da
Sustentabilidade) — Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019.

A pesquisa em questdo se refere a possibilidade de analisar a legislacdo rural
brasileira, desde suas origens até as normativas mais atuais para compreender
sobreposicBes e idiossincrasias legais que possibilitam a desapropriacdo fundiaria por
ndo cumprimento da funcdo social da terra, de acordo com a lei Lei n° 8.629 de 25 de

fevereiro de 1993, por razdes de protecdo da vegetagdo nativa além do exigido por lei.

O inicio da formacdo do Estado brasileiro é o fator basilar para compreender a
organizacdao fundiéria existente e as sucessivas legislacGes criadas para corrigir e
mitigar as consequéncias da desigualdade social no campo e a degradagdo ambiental
que a acompanhou como forma de ocupacdo do solo. Por isso o trabalho analisa leis de
incentivo a producdo, a lei de reforma agraria e o cddigo florestal e demais leis de

protecao florestal.

A partir disso, conclui-se que os critérios de desapropriacdo fundiaria por nao
cumprimento de funcdo social por improdutividade ndo sdo claros o suficiente para
permitir que atividades econémicas de uso da vegetacao nativa ou de conservacdo além
do compliance ambiental sejam exercidas na propriedade rural, gerando-se inseguranca

juridica e riscos socioambientais legislativos ao proprietario.

Palavras-chave: Reforma agraria; Funcdo Socioambiental; Propriedade rural;

Vegetacdo nativa; Protecdo ambiental; Inseguranga juridica; Legislagéo.



ABSTRACT

MARINO, Filipe de Barros Barreto. Analysis of Idiosyncrasies between Production
Incentive and Environmental Conservation in the Field. 2019. 60 pp. Course
Completion Paper. (Specialization in Environmental Law and Strategic Management of

Sustainability) - Pontifical Catholic University of S&o Paulo, S&o Paulo, 2019.

The research in question refers to the possibility of analyzing the Brazilian rural
legislation, from its origins to the most current norms to understand overlaps and legal
idiosyncrasies that enable land expropriation for non-compliance with the social
function of land, according to law Law no. 8,629 of February 25, 1993, for reasons of

protection of native vegetation beyond that required by law.

The beginning of the formation of the Brazilian state is the basic factor for
understanding the existing land organization and the successive laws created to correct
and mitigate the consequences of social inequality in the countryside and the
accompanying environmental degradation as a form of land occupation. That is why the
research analyzes production incentive laws, the agrarian reform law and the forest code

and other forest protection laws.

From this, it is concluded that the criteria for land expropriation for non-fulfililment of
social function due to unproductivity are not clear enough to allow economic activities
of use of native vegetation or conservation beyond environmental compliance to be
carried out on rural property, generating legal uncertainty and legislative socio-

environmental risks to the owner.

Keywords: Agrarian Reform; Socio-environmental function; Rural property; Native

vegetation; Environmental Protection; Juridical insecurity; Legislation.
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1. INTRODUCAO
Em toda atividade econémica os recursos disponiveis sdo um fator importante
para sua perenidade e manutencgdo, no caso da agropecuaria, o espaco e a forma como é
aproveitado sdo uns dos recursos mais escassos disponiveis em uma propriedade. Desta
forma, € importante reconhecer que a disputa por este recurso ganha maior notoriedade

quando parte de um imdvel deve ser destinado para conservacao, e ndo para producéo.

A legislacdo apresenta um papel fundamental para garantir os instrumentos,
regras e procedimentos para organizar o conflito pelo uso da terra e garantir um meio
ecologicamente equilibrado. Devido esse destaque, qualquer idiossincrasia entre 0s
estimulos a produgdo rural, obrigacbes de conservacdo e falta de instrumentos
administrativos eficazes para garantir o equilibrio entre esses dois aspectos, pode gerar

inseguranca juridica e ineficacia em qualquer politica rural.

O histdrico de uso e ocupacdo da terra no pais € um elemento fundamental para
entender a dindmica conflituosa que estende-se para as questdes legislativas, podendo-
se tracar periodos marcantes em que a atividade agraria foi estimulada pelo Estado, seja
ele brasileiro ou portugués, sem a devida precaucdo com o0s elementos sociais e
ambientais presentes no territorio. Por consequéncia, evidencia-se que muitas das leis na
época foram os principais vetores de desigualdade social e degradacdo ambiental no
campo, 0 que gerou um passivo socioambiental para promocdo do desenvolvimento

sustentavel nas propriedades rurais e ao pais no século XXI.

Ao analisar a legislacdo de responsabilidade social da terra e as leis florestais é
possivel compreender que seus objetivos por mais que tenham sinergias, apresentam
idiossincrasias incompativeis com o resultado a ser alcangado de mitigacdo do passivo
historico. Portanto, é necessario compreender o contexto histérico brasileiro, suas leis
agrarias socioambientais e 0s mecanismos de estimulo ao agronegocio para determinar
suas sobreposi¢des incongruentes com o0 objetivo de desenvolvimento agrario
sustentavel presentes na legislacdo e levantar possiveis solucbes para que as
idiossincrasias restritivas de iniciativas inovadoras do uso da terra sejam extintas.
Consequentemente, seria viavel proteger a inovacdo rural que agrega valor ao capital
natural presente na propriedade possibilitando-se a conservacdo da vegetagcdo nativa
sem o risco de desapropriacdo deste imével (ESTERCI & SCHWEICKARDT, 2010).



2. FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE E SUA RELACAO
COM A LEGISLACAO AMBIENTAL

2.1  Fungéo Socioambiental na Constitui¢io Federal
Conforme a evolucdo das relagfes econdmicas e sociais, e 0 constante avanco da

ciéncia e inovacOes tecnoldgicas, novos paradigmas surgiram no decorrer do século
XXI, trazendo novos desafios e questbes a serem solucionadas para garantia do
constante desenvolvimento da sociedade globalizada, como a crise ambiental moderna.
Com o maior dinamismo das relagdes humanas, um dos principais paradigmas surgiu
com o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, visando promover o equilibrio de trés
dimens@es basilares para a civilizacdo moderna, a econémica, a social e a ambiental,
institucionalizado primordialmente no Relatério Brundtland, publicado em 1987 pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente do PNUMA, érgdo subordinado a ONU, em
que entendia o conceito de Desenvolvimento Sustentavel como um processo de
mudanca da utilizacdo dos recursos, desenvolvimentos de tecnologias e mudancas
institucionais que garantissem o atendimento das necessidade humanas presentes sem
comprometer as necessidades futuras (BURSZTYN & BURSZTYN, 2012).

Em paralelo, o Brasil apresentava um processo proprio de dinamismo econémico
e politico, com a redemocratizacdo de seu Estado-Nacdo. Consequentemente, houve o
surgimento de uma nova constituicdo federal em 1988, que se apropriou de discussdes
globais e nacionais da época, garantindo em seu contetdo direitos, deveres e principios
advindos de preocupagdes sociais e ambientais. Por conta disso, o direito brasileiro
obteve fundamentos constitucionais para tematicas como meio ambiente, funcéo social
da propriedade e seus desdobramentos na ordem econdmica. Elementos fundamentais
para a consolidacdo do principio do Desenvolvimento Sustentavel e do Direito
Ambiental (PHILIP1 JR & ROMERO & BRUNA, 2014).

A constituicdo federal de 1988 apresenta alguns dispositivos principais que
norteiam esta pesquisa e demonstram o vinculo com a agenda socioambiental nos
fundamentos do Estado brasileiro. Estes artigos seriam o 225, que em seu caput afirma
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencia a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as futuras geragdes”, o 186,

evidenciador dos requisitos para cumprimento da funcédo social das propriedades rurais



que sdo fundamentais para a determinacdo da elegibilidade de uma propriedade para
reforma agraria, entre eles, a utilizacdo racional e adequada da propriedade em seu
inciso | e a utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservagdo do meio ambiente
em seu inciso Il , e os artigos 188 e 189, que implicam nos direitos e deveres frente as

regras de reforma agraria.

Consequentemente aos dispositivos constitucionais de 1988, pode-se afirmar que
a tematica socioambiental entrou em um novo patamar legal, constitucionalizando a
protecdo ambiental de uma forma jamais apresentada na historia do estado brasileiro.
Ao longo da formacéo do Brasil, a tematica sempre se apresentou de forma fragmentada
em temas especificos, como a questdo florestal, recursos hidricos e saude humana,
porém a instituicdlo do bem ambiental surgiu somente de forma especifica na

constituicdo de 1988.

Os fundamentos basilares da fungdo socioambiental na propriedade foram
determinadas e respaldadas pelos dispositivos constitucionais de forma que elementos
como a preservacdo dos recursos naturais, uso racional da propriedade, respeito a
dignidade humana no meio rural e sua produtividade caracterizam-se como 0s principais
fatores a serem abordados pela legislacdo infraconstitucional para caracterizar a fungéo
socioambiental da propriedade ao Estado brasileiro. Portanto, os artigos anteriormente
citados apresentam os fundamentos principais para que leis sobre reforma agraria e

cumprimento da funcdo social ou ambiental da propriedade sejam norteadas.

2.1.1 Histérico da questdo ambiental na lei brasileira

Através da origem do estado brasileiro, houveram sete constitui¢bes, além do
periodo colonial que estendeu-se de 1500 d.c. até 1822 d.c., quando o territério era
regido pela carta magna de Portugal. Ao longo dos séculos, a questdo ambiental evoluiu
de um simples problema de manutencdo de recursos para um bem essencial a sadia
qualidade de vida, humana ou ndo, a ponto de ser possivel resgatar os momentos
historicos que deram origem a legislacdo ambiental conhecida hoje, e as implicacGes
nas demais leis que regem o sistema econdmico nacional.

Comecando-se no periodo colonial, o tema central na questdo ambiental eram os
recursos florestais. Em que a legislacdo foi simplesmente trasnferida de Portugal para
sua colonia, surgida para frear o consumo de madeira lusitano, contudo como a

abundancia madeireira no Brasil impunha uma realidade distinta da portuguesa, o



conjunto de normas serviu para proteger a “madeira de lei”, espécies de arvores de
exploracdo regulada para tutelar interesses estratégicos e comerciais da monarquia.
Atraveés da influéncia portuguesa, houve a primeira garantia legal de protecéo e gestdo
de recursos madeireiros no pais (CARVALHO & GIUDICE & RAJAO, 2018).

Esse periodo foi marcado por trés momentos principais em termos de
regulamentacdo pela metropole europeia, o primeiro sendo a vigoracdo das Ordenagdes
Afonsinas, criadas pelo rei Dom Afonso V, que caracterizam-se por um conjunto de
normas que vigorava tanto em Portugal quantos nas coldnias. Nesse caso, o elemento de
preocupacdo ambiental vigente advinha da protecao da flora frutifera, que implicava em
crime de injuria ao rei caso fosse cortada, por se tratar de propriedade do rei. Ja o
segundo momento era o periodo de vigéncia das Ordenacdes Manuelinas, feitas pelo rei
Dom Manuel que ndo somente reforcava a preocupacdo com a flora frutifera, mas
também com a caca de animais por meios que pudessem causar sofrimento. E no
periodo seguinte, caracterizado pelo governo de Filipe | da Espanha sobre Portugal e
suas col6nias no final do século XVI, em que promoveu as Ordenacgdes Filipinas, que
tinham como elemento ambiental ndo somente a protecdo de arvores frutiferas como as
ordenacOes anteriores, mas também incorporou a proibicdo da descarga de materiais em
rios e lagos, ou seja, da poluicdo de corpos hidricos. Portanto, ja no periodo colonial
existia um minimo de preocupacdo juridica para com 0S recursos naturais,
principalmente com a madeira e frutos, advindos da flora vista como propriedade da
nobreza (MILARE, 2018).

Apb6s a proclamacdo de independéncia, em 1822, as politicas publicas e
legislacéo florestal tiveram uma mudanca em direcdo a maior liberdade do uso do solo
na propriedade rural, concedendo-se poder absoluto ao proprietario. O processo
apresentou duas caracteristicas bésicas, fragilidade da legislacdo florestal e controle
privado das reservas florestais. Essa situacdo ndo se alterou durante o periodo imperial,
e somente foi reforcada com a legislacdo da Primeira RepuUblica. Neste sentido, o
periodo colonial apresentava normas que garantiam protecdo aos recursos florestais,
mesmo que ndo por uma Otica preservacionista, mas para proteger o patriménio da
realeza. Diferentemente disso, com a republica a legislagdo foi refogada e néo
substituida por outra que pudesse fornecer algum regime de protecdo a vegetagédo
nativa.

Parte dessa situagdo é decorrente do processo de se constituiu o direito de

propriedade no periodo colonial, que tinha como sistema administrativo o regime de



capitanias heditarias, divisdes de terras do territorio brasileiro de dominio portugués
concedidas a nobreza pelo rei de Portugal. Para gestdo da capitania era preciso
subdividir em por¢cdes menores e conceder a agentes particulares, as sesmarias. Esse
processo de transferéncia de propriedades publicas para agentes privados por titulacdo
legitimava a posse do territdrio sob a Otica do Estado, que permitia que o proprietario
tivesse liberdade para produzir, desde que respeitando algumas limita¢Ges, como 0 néo
aproveitamento da “madeira de lei” (SILVA, 1997).

O enfraquecimento da politica de conservacao foi fomentado por mais um fator
que influenciou no desmantelamento da legislacdo florestal colonial durante a Primeira
Republica. A constituicdo de 1891 alterou o ordenamento centralizador do estado,
dando maior autonomia provincial, possibilitando que as terras devolutas fossem de
regulacdo estadual (CARVALHO & GIUDICE & RAJAO, 2018). Consequentemente,
cada estado havia uma legislacéo florestal, podendo ser mais ou menos restritiva que a
regulamentacéo federal.

Além da legislacdo florestal, também é necessario compreender as mudangas
que a regulamentacdo sobre a propriedade privada sofreu ao longo deste periodo, em
que Cadigo Civil de 1916, também conhecido como Lei n° 3.071 de 1° de janeiro de
1916, revogada pela Lei n° 10.406 de 2002, estabelecia relagbes com a propriedade
privada distintas das existentes atualmente. Essas alteracbes sd@o fundamentias para
compreender a conexdo entre 0 uso da propriedade e limitantes ao seu uso devido o
direito difuso ambiental.

No Codigo Civil de 1916 compreendia que toda e qualquer propriedade,
inclusive elementos sob o solo e sobre a superficie, detinha o direito de uso ilimitado e

exclusivo por parte do proprietario, conforme era disposto no seu artigo 526:

“A propriedade do sobre e do sub-solo abrange a do que
Ihe esta superior e inferior em toda altura e em toda a
profundidade, Gteis ao seu exercicio, ndo podendo,
todavia, o proprietario impedir trabalhos, que sejam
empreendidos a uma altura ou profundidade tais, que ndo
tenha ele interesse algum em obsta-/os. ”

Ja no artigo 527 é que se apresentava o carater absoluto de poder do proprietario
frente a propriedade:
“O dominio presume-se exclusivo e ilimitado, até prova
em contrdrio.”



Portanto, ndo havia qualquer previsdo legislativa que impusesse qualquer
limitacdo ao uso de uma propriedade, inclusive uma propriedade rural e seu patrimonio
natural. A mudanca de paradigma sobre a propriedade privada e a nova configuracdo da
legislacdo florestal somente ocorreru no final da Primeira Republica e inicio do Estado
Novo, com o primeiro Codigo Florestal federal de 1934. Periodo marcado pelo retorno
da centralizacdo do poder estatal com o golpe de Getdlio Vargas, refletindo-se na
legislacdo brasileira como um todo, pelo seu governo nacionalista. Esse aspecto foi
relevante para a questdo ambiental muito além das leis florestais anteriores, pois a
protecdo de reservas de recursos naturais era essencial para os planos de fomento
econdmico e de desenvolvimento da industria nacional pelo governo getulista, sendo
impulsionador de dispositivos previstos na Constituicdo de 1934, que conferia a Unido a
competéncia sobre os recursos naturais. Como consequéncia, ndo tardou para os artigos
serem implementados através da promulgacio do Cadigo de Caca, Codigo de Aguas e 0
Codigo Florestal, Decreto n°® 23.793, de 23 de janeiro de 1934 (CARVALHO &
GIUDICE & RAJAO, 2018).

O caréter utilitarista somente comecou a se enfraquecer com a Carta de 1937,
que incluiu os monumentos histdricos e paisagens na protecdo conferida a Unido. Essa
nova tematica ambiental, que reconhecia o valor do territério inerentemente de sua
utilizadade econdmica permaneceu na Constituicdo de 1946 e de 1967.

A Constituicdo Militar de 1967 configurou outro aspecto legal do direito
ambiental, ao ter sido a primeira a buscar conciliar a necessidade de expansdo
agropecudria e os interesses dos proprietarios rurais com a manutencdo do patrimoénio
ambiental, dando énfase para seu aspecto particularmente ecolégico. 1sso é evidenciado
em seu artigo 172, afirmando-se que, através de prévio levantamento ecoldgico, a lei
regulara o aproveitamento agricola de terras sujeitas a calamidades, além de também dar
0 inicio a ldgica de que haveriam critérios para a manutencdo do direito a terra ao
afirmar que o mal uso dela impedira o proprietario de ter acesso a incentivos
governamentais para a producdo, a mesma linha de raciocionio que perpassa a
preocupacdo com a funcdo social da propriedade atual.

Por fim, somente com a Constituicdo de 1988 que a temaética foi tratada de
forma integra, com todos elementos ambientais involucrados em um mesmo bem
juridico. Consagrando-se como a carta magna que melhor definiu e ampliou a protecao

ambiental como dever ndo somente do estado, mas da coletividade, e permitindo um



ineditismo intitucional sistémico, através do SISNAMA, que pudesse proteger esse
bem.

2.1.2 Distingdes e caracteristicas entre bem ambiental e recurso natural

Com a Constituicdo de 1988 e seu artigo 225, fica evidenciado que a questdo
ambiental era inerente aos diversos elementos que o compunham, outrora tratados pela
legislagdo como temas separados, porém com conexBes entre si. A partir desse
dispositivo, consagra-se um novo bem a ser tutelado, o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, que pode ser compreendido como a resiliéncia dos ecossistemas e seus
servicos, bem como sua capacidade de suportar disturbios que garantam a sadia
qualidade da vida, seja humana ou néo.

Pela retrospectiva histérica, hd uma mudanca de compreencdo conceitual sobre
como a natureza deveria ser tutelada pela legislacdo, que acompanha a evolugdo da
tematica ambiental ao longo dos séculos como problematica social, de temas meramente
pontuais e desconexos entre si a partir de uma oOtica utilitarista até uma concepgao
holistica de todos elementos naturais que compdem o conceito de meio ambiente.
Portanto, é possivel afirmar que o bem juridico tutelado pelas constituicdes anteriores a
de 1988 eram 0s recursos naturais, muito mais preocupados com a garantia de
permanéncia dos estoques de elementos passiveis de serem inconporados como fatores
importantes para a producdo econdmica, como madeira, agua, solo e fauna.

Contuto, com a chegada da atual constituicdo e seu artigo 225, ndo esgota-se a
protecdo juridica aos recursos naturais, mas o foco do bem juridico tutelado altera-se
para um conceito mais amplo, o meio ecologicamente equilibrado. Isso garante ndo
somente uma abordagem sistémica para a protecdo ambiental, mas também possibilita a
compreensdo de se tratar de um bem difuso, indivisivel, imaterial, transtemporal e
intangivel.

Vale ressaltar que o equilibrio ecoldgico tambem advem da preservacdo dos
componentes naturais bidticos e abioticos que compdem 0s recursos tangiveis. 1sso
garante a visao sistémica de que a utilizacdo desses elementos deve respeitar seu ciclo
de renovacdo e resiliéncia, garantindo o bem tutelado pela constituicdo que seria o
proprio equilibrio fundamental para manutengdo da vida e Ordem Social. Portanto é
compreensivel que ambos conceitos possam ser confundidos como sinbnimos por sua
interdependéncia, mesmo que detenham caracteristicas distintas (RODRIGUES, 2002).

Por mais que a Carta Magna atual tenha consolidado o novo entendimento

conceitual e juridico, essa mudanga vinha ocorrendo na legislagdo brasileira de forma



gradual através das constituicdes e leis federais. O maior exemplo desse processo foi a
Lei 6.938/1981, a Politica Nacional do Meio Ambiente, que ja estabelecia o conceito
holistico como um patrimdnio coletivo.

De qualquer forma, por mais que exista essa distingdo entre bem ambiental e
recurso natural, ndo significa que ao se estabelecer na constituicdo que o primeiro sera o
bem tutelado, ndo significa que os recursos naturais concretos, tangiveis e finitos
tiveram sua protecdo descartada. Um bom exemplo disso seria a o inciso Il do artigo
225 ao afirmar que serdo preservadas a diversidade e integridade do patrimoénio genético
e sera fiscaizada a manipulacdo deste recurso, buscando manter o equilibrio de manter o
bem ambiental intangivel da diversidade genética, mas também propiciando o manejo

do recurso natural genético.

2.1.3 Constituicdo ambiental e seus desdobramentos no Estado brasileiro

Para compreender a relacdo que a Carta Magna apresenta com os principios do
Desenvolvimento Sustentavel, é necesario verificar que o principal dispositivo
ambiental, o artigo 225, ja encontrasse no titulo da Ordem Social. Isso indica que a
protecdo ambiental é elevada pela primeira vez a nivel de importancia da manutencao e
desenvolvimento da sociedade através da constituicdo, consolidando-se a lI6gica de que
um meio ecologicamente equilibrado é essencial para a sobrevivéncia da sociedade
brasileira. Deveras as legislacGes anteriores ja reconheciam a relacdo de causa e efeito
entre um ambiente degradado e suas implicacBes negativas para a ordem econdmica e
social do pais, seja em leis de protecdo a madeira, como a do periodo colonial, ou 0
cédigo de protecdo de fauna do periodo getulista, contudo jamais uma constituicao
havia reconhecido essa relacdo entre bem-estar social e equilibrio ecoldgico da forma
explicitada na organizagdo dos Titulos constitucionais.

Contudo, vale ressaltar que ele apresenta conexdo com o direito a propriedade,
em que é assegurado e delimitado por outros artigos constitucionais, determinados
como um conceito mais amplo de liberdade individual. O artigo 5 apresenta dois
aspectos fundamentais para entender seu relacionamento com o Estado brasileiro, em
gue em seu inciso XXII é descrito como garantia fundamental de qualquer cidaddo do
pais, contudo o inciso XXIII indica que ela devera atender sua funcao social e 0 XXIV
indica os cenarios para possibilidade de desapropriacdo. Portanto por mais que seja um

direito fundamental e garantido pela constituicdo, ela apresenta fatores limites como a



sua funcdo social e demais artigos especificos, como o artigo 243 sobre confisco e 0s
artigos 183 e 191 sobre usucapiéo.

Nesse sentido, a constituicdo possibilita que o direito de propriedade ndo seja
absoluto do cidaddo, mesmo que garantido como direito fundamental, e o Estado tenha
meios para sua expropriacdo, confisco ou repasse para outros individuos ou instituicdes.
Contudo, a Unica limitacdo imposta ao cidaddo de forma absoluta ao exercicio de seu
direito estd no reconhecimento de sua funcéo social, o que implica na obrigacdo de
cumprir sua funcdo ambiental ao abordar seus efeitos coletivos no uso de uma
determinada propriedade nos moldes determinados pelo artigo 225 constitucional.

Portanto, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado apresenta-se como um
direito fundamental conjuntamente com o direito de propriedade, caracterizado por ser
indispensavel para a manutencao e desenvolvimento do Estado Democratico de Direito
e garantia da ordem social. Esse conceito pode ser extendido tanto para os direitos e
deveres fundamentais da geracdo atual quanto de geracdes futuras, pressupondo sua
importancia para a sobrevivéncia humana (DOZZA, 2016)

Outra distincdo que permitiu revolucionar a tutela ambiental, foi através das
novas expressdes e locucGes que ampliam a abragéncia da protecdo ambiental e
aprofundam o conceito de meio ambiente. Ao usar o termo “todos tem direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”, impede-se qualquer exclusividade sobre a
detencdo desse direito, garante um bem transindividual, jA que o bem tutelado é da
coletividade, mas também pode ser desfrutado individualmente, e além disso, permite a
interpretacdo de que os detentores desse direito ndo somente sdo 0s seres humanos, mas
qualquer ser que componha a abrangéncia da expressdo “todos” (MACHADO, 2016).

Esse direito implica em responsabilidades para o Estado brasileiro, pois agora o
Poder Publico detém o dever de defender, preservar e conservar qualquer patriménio
ambiental. Porém a constituicdo também implica as mesmas acbes a coletividade,
garantindo que qualquer cidaddo ou organizacdo humana seja reponsavel por manter
esse bem juridico comum.

E possivel distinguir quais temas a coletividade pode-se tornar mais presente
para garantir esses direitos e deveres, e quais questdes o Poder Publico teria mais meios
e responsabilidades para exercer essa tutela (SILVA, 2013). No caso da primeira, €
possivel interpretar que os individuos, a sociedade civil organizada, ONGs e empresas
privadas estdo sendo contemplados no conceito de “coletividade”, mesmo que autores,

como Paulo Affonso Machado, interpretem que trata-se de um termo aplicavel somente
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para a sociedade civil organizada e associacfes nao integradas ao Poder Publico, mas de
interrese publico. De qualquer forma, o protagonismo da coletividade citada pelo artigo
225 ¢ inferior aos deveres impostos ao Estado, j& que sua participacdo é opcional e
proativa, quando ndo imposta por forca de lei.

Ja o dever estatal é muito mais amplo e institucionalizado, seja por um
mecanismo de governanca ambiental ou pela legislacdo infraconstitucional que o
suporta. Dentre os temas que podem ser incluidos nesse arcabolso de responsabilidades,
pode-se citar:

e Preservacdo e restauracdo de processos ecoldgicos essenciais;

e Manutencdo da biodiversiadade (espécies, ecossistemas e patrimonio
genético);

e Definicdo de espagos protegidos;

e Fiscalizagdo de mals tratos aos animais;

e Controle de atividades lesivas ao meio ambiente;

e Promocdo da educacdo ambiental;

e Valorizacdo da avaliacdo de impacto ambiental;

e Reparacdo de danos ambientais; e

e Protecéo da fauna e da flora.

Além desses temas, existem diversas questdes que estdo diretamente e indiretamente
tangenciadas na constituicdo como dever do Poder Publico de exercer a promocao,
fiscalizacdo ou salvaguarda. O artigo 225 em seus incisos € taxativo em relacdo as
responsabilidade estatais, mas sdo amplas o suficiente para garantir o bem juridico
tutelado em seu caput, permitindo-se preservar o bem juridico de forma que seja

indispensavel para a ordem econémica e social do pais.

Os desdobramentos da Carta Magna no restante da legislagdo ambiental foi
significativo, de forma que diversos institutos legais foram criados para suportar e
executar seus objetivos na protecdo ambiental. Esse foi o caso tanto das leis que criaram
0s 6rgdos oficiais que tutelam e fiscalizam o equilibrio ecologico quanto das leis que
permitem regulamentar a forma que 0s recursos bidticos e abioticos podem ser

utilizados, conservados e restaurados.

As principais leis que sucederam a constitui¢ao sao:
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- Politica de Recursos Hidricos, Lei 9.433, de 08.01.1997;
- Lei de Crimes Ambientais, Lei 9.605, de 12.02.1998;

- Instituicdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), Lei 9.985,
18.07.2000;

- Lei de Preservacao da Mata Atlantica, Lei 11.428, 22.12.2004;
- Plano Nacional de Mudancas Climaticas, Lei 12.187, 29.12.2009;
- Politica Nacional de Residuos Solidos, Lei 12.305, 02.08.2010.

Existem diversas outras leis relevantes para o equilibrio ecolégico do meio ambiente
apos a 1988, as leis listadas sdo exemplos de legislacdes que contribuem para a Politica
Nacional de Meio Ambiente ja consolidadas como préticas de conservacdo nacional.

Resultando em agdes concretas para executar a tutela do bem constitucional.

Vale ressaltar que duas das principais legislacGes que regeram as politicas publicas
ambientais foram anteriores a Constituinte de 1987, influenciando os rumos que a
prépria Carta Magna tomaria frente a questdo ambiental. Essas leis sdo a Politica
Nacional de Meio Ambiente, Lei Federal n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, o Cédigo
Florestal de 1932 e de 1964, Decreto n°® 23.793, de 23 de janeiro de 1934, e a Lei de
Protecdo a Fauna, Lei Federal n° 5.197, de 3 de janeiro de 1967.

Por mais que esse arcabouco legal dé as bases fundamentais para a aplicacdo da
tutela prevista na Carta Magna, é preciso um conjunto de érgdos governamentais que
seriam responsaveis por gerir esses dispositivos previstos em lei. Por conta disso que foi
instituido um sistema de governanca ambiental nacional, previsto ainda antes da
Constituicdo Federal de 1988 na Politica Nacional de Meio Ambiente, 0 SISNAMA.

Ele é composto por uma estrutura de 6rgdos que visam sustentar e equilibrar
suas fungdes indviduais, sendo eles o Conselho de Governo, o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA) e o Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBIO), os Orgdos Seccionais, compostos pelas entidades estaduais,
e os Orgdos Locais, entidades municipais.

Cada 6rgéo apresenta uma funcéo especifica, podendo serem listadadas como:
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Conselho de Governo — Também conhecido como Orgdo Superior, visa
assessorar o Presidente da Republica, formulando diretrizes para programas ambientais;

CONAMA — E caracterizado por ser o Orgdo consultivo e deliberativo, com o
objetivo de estabelecer critérios para cada diretriz e politica a ser adotada;

MMA — Trata-se do Orgéo Central, responséavel pelo planejamento, controle e
coordenacdo das politicas ambientais do pais;

IBAMA — Um dos dois Orgdos Executores, com o objetivo de executar e
garantir a politica ambiental nacional e a preservacdo e uso sustentavel dos recursos
naturais;

ICMBIO — Representando o outro Orgdo Executor, responsavel por executar a
politica ambiental através da tutela do patriménio bioldgico nacional, principalmente a
manutencdo das unidades de conservacao.

Orgdos Seccionais — S30 compostos pelo conjunto de 6rgdos ambientais
responsaveis pela gestdo ambiental dos diferentes estados brasileiros, controlando e
fiscalizando a questdo ambiental de forma mais regional.

Orgaos Locais — S&0 compostos pelo conjunto de 6rgdos ambientais municipais

com a competéncia de controle da gestdo ambiental mais localizada.

Todos elementos ambientais explanados anteriormente desde o histérico
legislativo até as principais caracteristicas infraconstitucionais decorrentes de
desdobramentos da tutela ambiental constitucional apresentam um proposito
antropocéntrico, por mais que tenham aspectos do biocentrismo, por serem retratados no
capitulo da Ordem Social. Consequentemente, todo e qualquer equilibrio ecoldgico do
meio ambiente tem por objetivo final manter a qualidade e bem-estar social da
sociedade, caracterizando-se um elemento vital para a manutencdo das atividades
humanas.

O fato de a Constituicdo Federal estar organizada desta forma indica que o meio
ambiente implica em um fator fundamental para a sobrevivéncia e organizacgao coletiva,
e deve ser protegido de qualquer tipo de abuso advindo de atividades que excedam o
direito de liberdade, seja econdmica ou individual. Desta forma, o desenvolvimento
social é um dos objetivos da conservagdo ambiental, o que implica na correlacdo de
entre o aspecto ambiental e o aspecto social que permeiam a funcdo socioambiental da

propriedade.
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Por conta dessa correlagdo, é possivel compreender que diversos critérios que se
apresentam entre a legislacdo ambiental e a legislacdo social, no caso deste estudo
especificamente as leis agrarias, apresentam sobreposicdes e relagcdes para garantir o
equilibrio ecolégico e fundamentar o desenvolvimento social, objetivados na
Constituicdo Federal de 1988. Consequentemente, € necessario entender mais
profundamente a fungéo social da terra, a funcdo ambiental da propriedade, as leis que
as implicam e o historico de ocupacdo da terra do pais, que geraram as forgas politicas
que constituiram essas leis, para compreender como essas leis se relacionam, suas
sinergias e suas idiossincrasias basilares das insegurancas juridicas que afetam o meio

rural e as atividades agropecuarias como um todo.

2.2  Funcao Social da Terra na Constituicdo Federal

Similarmente a questdo ambiental, o Titulo VII constitucional incumbe novos
paradigmas para a questdo social e sua relagdo com a propriedade privada. Isso
consolida-se nos capitulos Il e Il da Carta Magna de 1988, ao dispor das politicas
urbana e rurais, em relacdo as suas organizag¢fes imobiliaria e fundiaria, incumbindo
ndo somente o direito a propriedade e seu uso, mas também uma funcdo social atrelado

ao imdvel.

Contudo, dos artigos 184 ao 191 que a propriedade rural apresenta maior
distaque ao detalhar de forma geral a politica agraria e os principios basilares da
reforma agraria. No meio rural, por suas caracteristica geogréficas apresentarem
menores influéncias de antropizacédo e artificializacdo, a propriedade e seus conceitos
estdo muito mais correlacionados com o0s ecossitemas naturais e Seus Servigos,
apresentando relagdo mais intima com sua funcdo ambiental e as demais legislacBes que

as tutelam, guiadas pelo artigo 225 constitucional.

Devido ao histérico de ocupacdo do solo brasileiro ser seguido de diversas
iniciativas de expansdo, exploracdo e incentivos, a organizacao fundiéria sempre obteve
um cenario complexo, envolvendo conflitos e disputas. Consequentemente, a legislagdo
brasileira rural tem o objetivo de proporcionar a regularizacdo dessas propriedades
fundiarias, e principalmente ap6s a Constituicdo de 1988, € fundamental que essa

regularizacdo perpasse pela funcéo social da terra.
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Para definicdo deste conceito, é necessario entender o que ele significa, sua
necessidade e as normas constitucionais e infraconstitucionais que as regulam, em que
ao se ter essa nogdo bem consolidada, é necessario compreender os critérios que a
definem e como nocBes generalistas podem perpassar competéncias de outras normas
que tem intima relacdo com os imdveis rurais, principalmente as ambientais. Assim
sendo, existem alguns artigos principais no capitulo 111 do Titulo VII constitucional que
implicam nas diretrizes gerias que seguiram as principais leis sobre a temética, como a
Lei n°8.629, de 25 de fevereiro de 1993 e a Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964.

De acordo com Mankiw, um bem econémico pode ser classificado a partir de
sua exclusividade, seu uso pode impedir o uso de outro individuo, e rivalidade, seu uso
pode diminuir a disponibilidade desse bem. Portanto, cada recurso pode ser
compeendido como um bem privado, rival e excludente, um bem publico, ndo rival e
ndo excludente, um monopolio natural, ndo rival e excludente, e um recurso comum,
rival e ndo excludente (MANKIW, 2018).

Por mais que leis econdmicas rejam a utilizacdo dos recursos, sua
disponibilidade e distribuicdo dentro da sociedade, a politica e o direito evoluiram com
0 tempo para controlar assimetrias de sociais derivadas dessa questdo. Isso indica que
por mais que um bem seja exclusivo e rival, ele pode apresentar critérios e regras de
como utiliza-lo, para garantir a manutencdo e coesdo social, impedindo assimetrias de

poder e manutencdo de conflitos sociais.

Esse nova corrente de pensamento, que ganhou forca no periodo pds-guerra na
sociedade europeia com a configuracdo de Estados de Bem-Estar Social, visa amenizar
aspectos individualistas de bens privados, como sua exclusividade, para que eles
apresentem um propésito frente ao bem comum de todos individuos que compdem uma
sociedade, dando sentido a funcdo social de qualquer recurso ou bem, principalmente
propriedades privadas, urbanas ou rurais. Logo, a politica que comecou a ser
disseminada pelo mundo ap6s a Segunda Guerra Mundial, e se materializou
institucionalmente de forma definitiva no Estado brasileiro com a Constituicdo de 1988,

foi que a utilizacdo da propriedade agora visava produzir beneficios a coletividade.

Contudo a percepcdo de beneficio social é subjetiva, sendo de dificil
mensuracao, por isso, ao longo dos anos apds 1945, o Estado brasileiro legislou de

forma a garantir regras oficiais por meio da lei para organizar o conceito e objetivar a
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nocdo de funcdo social da propriedade. Neste caso, tanto leis federais que tinham esse
objetivo como o Estatuto da Terra de 1964 até os capitulos Il e 111 da Carta Magna de
1988 apresentavam critérios para manutencdo desse Bem-Estar Social, recaindo

principalmente a propriedade essa funcdo de cumprir requisitos frente a sociedade.

Consequentemente, a propriedade rural insere-se nesse ambiente politico-legal
por ser um dos recursos fundamentais para manutencdo social, seja por propiciar o
abastecimento publico e seguranca alimentar, seja para manter o dinamismo econémico
nacional, ou pela sua relagdo intrinseca com a natureza, tanto pela resiliéncia frente as
intempéries naturais quanto pela sinergia com o0s servicos ambientais advindos de
ecossistemas preservados e mantidos. As regras que regem o contexto social de uma

propriedade rural apresentam suas principais diretrizes no Titulo VII constitucional.

Em seu capitulo 11, os artigos 182 e 183 visam estabelecer os direitos e deveres
frente a politica de desenvolvimento urbano nacional, visando o Bem-Estar da
coletividade dos cidad@os nas cidades brasileiras. O desenvolvimento desses artigos
garante que a funcdo social da propriedade seja contemplada em diversos contextos
urbanos, principalmente no artigo 182, em que os diferentes contextos seriam: na
confec¢do dos planos diretores, na desapropriacdo de imdveis, e no aprofeitamento do
solo urbano, tanto pelo viés de edificacdo e parcelamento, quanto pela tributagdo e
indenizacdo do imovel urbano. Ja o artigo 183 aborda mais especificamente o direito de
dominio de um espaco urbano e as regras que o permitem se estabelecer nele e dar-lhe a

pOSSe.

De qualquer forma, esse capitulo garante de forma explicita as principais
condices e critérios para manutencdo da funcdo social da propriedade urbana, ou seja,
os elementos fundamentais que devem ser respeitados na utiizagdo desse recurso para
garantia do Bem-Estar da sociedade como um todo, e assim sua utilizacdo, mesmo que
excludente e rival, ndo permita que os demais individuos inseridos no contexto social
urbano sejam impactados negativamente pela utilizagéo e indisponibilidade deste bem.
O principais critérios dispostos nos incisos desse artigo seriam: atendimento de
exigéncias do plano diretor e adequado aproveitamento desse imovel, que caso 0
contréario, as propriedades serdo despropriadas e seus proprietarios indenizados. De

qualquer forma, leis infraconstitucionais ddo maiores detalhes e mais critérios de como
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respeitar a constitucionalidade da funcdo social urbana expressa nesses artigos, como

por exemplo a lei do Estatuto das Cidades.

Porém, para essa pesquisa, o capitulo constitucional seguinte apresenta-se com
maior relevancia, por tratar da mesma temaética de responsabilidade social frente a
propriedade, mas no contexto rural. No capitulo Ill, dos artigos 184 até 191, as

diretrizes e da politica rural e de reforma agraria sao detalhadas.

O artigo 185 informa de forma direta que leis subsequentes informaram quais
critérios estabelecerdo os requisitos para ndo cumprimento da funcédo social da terra, e
consequentemente, porque deveria ser desapropriada e ser incluida na politica de
reforma agréaria. Da mesma forma, indica que os imdveis ndo sujeitos a desapropriacdo
sdo as pequenas e médias propriedades, definidas por lei caso o proprietario ndo tiver
mais imoveis, e propriedades produtivas, indicando-se que para a Constituicdo Federal
0S principais requisitos para complementar o Bem-Estar Social sdo o tamanho e

rendimento da terra.

Portanto, é possivel compreender que 0s cenarios passiveis de apresentar
ameacas a coletividade ou promover maior desequilibrio social, sdo as propriedades
improdutivas e de grandes extensdes, implicando que para o meio rural garantir
desenvolvimento social, é preciso que as propriedades estejam produtivas e cada vez
menos concentradas em grandes latifundios, na visdo da Constituicdo Federal. De
qualquer forma, é garantindo no texto deste artigo que a produtividade e os demais
requisitos para determinacdo da funcdo social da terra terdo seus critérios mais bem

definidos em regulamentos subsequentes a constituicéo.

Para esse trabalho o artigo mais interessante deste capitulo é o 186, pois ele
fornece a primeira conexdo entre a funcao social e a funcdo ambiental da propriedade
rural ao determinar os principais requisitos que as demais regulamentagdes deverao
contemplar na reforma agraria e como determinar que a propriedade estd cumprindo
com o bem-estar da coletividade. Neste artigo a funcdo social tera seu cumprimento
enquanto o imovel tiver seu aproveitamento racional e adequado, tiver o uso dos
recursos naturais de forma adequada e garantindo a preservacdo do meio ambiente,
respeito as normas trabalhistas e a exploragdo do espago de forma & permitir o bem-estar

dos trabalhadores e proprietarios do imdvel.
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Assim sendo, 0 bem juridico ambiental é trazido como um requisito para a
garantia da manutencdo da funcéo social da terra e permitindo a compreensdo que 0
bem da coletividade através da produtividade da propriedade privada somente é
garantido pelo respeito aos requisitos sociais, incluindo-se a questdo ambiental. Isso
demonstra que para a Constituicdo Federal a propriedade somente estara regular quando
sua funcdo socioambiental estiver plenamente vigente e instutuida, através dos

requisitos legais.
2.3 Funcdo Ambiental da Propriedade na Constitui¢céo Federal

Como explanado nos paragrafos anteriores, no capitulo Il constitucional, a
questdo ambiental € tratada como um elemento central para garantia da funcdo social da
terra, tanto quanto sua produtividade. Esse significado expresso na Carta Magna indica
que o Estado brasileiro compreende que as esferas fundamentais da sustentabilidade
como sao denotadas no Relatorio Bruntland, o aspecto social, econémico e ambiental,
sdo elementos componentes de um todo, em que ao inserirmos a propriedade privada
neste contexto, permite a compreensao que a propriedade ndo somente apresenta uma
funcdo social, mas uma ambiental como resultado de seu desdobramento, ou até mesmo

como elemento independente.

A funcdo ambiental origina-se do art. 225, ao determinar em seu caput que
“todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado”, incumbindo, em seu
paragrafo 1, as responsabilidades do poder publico para proteger esse direito, como por
exemplo as previstas no inciso 111, em que delineia para todas as unidades da Federacao,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente por meio de lei, vedada qualquer uso que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo. E por dispositivos
como esse que abri-se a possibilidade de afirmar que fun¢do ambiental e funcéo social
sdo distintas. Pois a funcdo social implica-se no uso da propriedade e seu respectivo
interesse social, ja a funcdo ambiental dispdem sobre o interesse ambiental. Contudo, a
protecdo do patrimdnio ambiental, mesmo presente em propriedades particulares,
representa o interesse de toda a sociedade e coletividade, o que implica na légica final
de que se um elemento é de interesse social, incluindo questdes ambientais, logo a

funcio ambiental é também uma funcéo social (ARAUJO, 2017).
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A Constituicdo de 1988 nédo delineia de forma explicita a funcdo ambiental da
propriedade privada, o que inclui a propriedade rural, mas determina os principais
direitos e deveres frente sua posse e quais cuidados sdo necessarios para ndo conflitar
com os demais direitos da Carta Magna. Contudo, ao se interpretar os diferentes
dispositivos constitucionais é possivel compreender que em paralelo ao uso e garantia
da propriedade privada, também sdo delimitadas outras implicagdes para o bem e

desenvolvimento comum, como € o caso do artigo 225 sobre meio ambiente.

Através dessa ética que sdo determinados aos patrimonios de uso comum do
povo brasileiro, 0 que implica na sobreposicdo com o direito de propriedade nas areas
rurais. Nesse sentido, as obrigacGes com a protecdo ambiental e seus efeitos difusos na
sociedade sdo fundamentais para que sejam instauradas as limitagfes do uso da
propriedade assegurada pela constituicdo, e portanto, a funcdo ambiental é o conceito
que possibilita que os interesses da sociedade em relacdo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado sejam protegidos dentro de aspectos particulares ou

privados.

Alguns exemplos préaticos ilustram essa possibilidade construida pela
constituicdo, em que caso um proprietario de um imdvel rural detenha a garantia legal
de usufruir do seu territério adquerido, e portanto utilizad-lo da forma que julgar
apropriado, como para producdo agropecudria ou para outras atividades econdmicas, ele
ndo podera comprometer o patrimdénio ambiental localizado em seus limites. Neste
sentido, ao usufruir de seus direitos, também apresenta o dever de garantir a
manutencdo dos servigos ecossistémicos, preservando a vegetacdo em torno de
nascentes e outros corpos hidricos, ou a permanéncia de areas de relevancia ecoldgica,
como locais de reprodugdo de espécies endémicas ou ameacadas. 1sso decorre do fato
geografico de sua propriedade deter caracteristicas e elementos naturais excenciais para
a manutencdo de recursos finitos, de servi¢os ecossistémicos essenciais para o bem-estar

social, e proteger bens ambientais que a perda pode ser irreversivel.

Portanto, a propriedade privada tem a garantia de ser utilizada, mas com o dever
de proteger o patrimdnio ambiental presente em seu territorio, cumprindo com sua
funcdo social e consequentemente sua funcdo ambiental. Neste caso, 0 proposito da
propriedade privada estende-se ndo sO para o aspecto de direito fundamental e de

exclusividade de uso do proprietario, mas também como um mecanismo de promogéo
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do bem-estar social e manutencdo do equilibrio ecoldgico através de sua funcgédo

ambiental.

3. ESTIMULOS E HISTORICO DE OCUPACAO DO SOLO NO BRASIL

Toda legislacdo apresenta um contexto socioeconémico especifico que identifica
sua necessidade perante novas questfes determinadas por anseios da sociedade, ou seja,
uma forma de institucionalizar e solucionar essas questdes. Um exemplo seria
justamente os impactos que o uso de uma propriedade rural privada provoca no bem-
estar social coletivo, o que ocasiona na formacdo da discussdo sobre regularizacédo
fundiaria, sua funcdo socioambiental e como a lei vai regulamentar esse novo
paradigma. Contudo, as diferentes legislacOes, ao tentar chegar no objetivo comum do
bem-estar social ao regular a mesma tematica fundiaria de angulos distintos, como a lei
de reforma agraria e o codigo florestal, isso pode gerar sobreposi¢des e idiossincrasias
fomentadores de inseguranca juridica.

Para compreender a complexidade da legislacdo agraria atual e como a situacdo
fundiéria rural se desenvolveu, é necessario entender a evolucao histérica de ocupacéao
do solo no Brasil, desde as origens do Estado brasileiro até a atualidade. A cada
momento da historia do pais, a questdo agraria evoluiu e reinventou seus conceitos e
relevancia para a macroeconomia brasileira, realizando-se mudancgas socioculturais
relevantes que tiveram reflexos na politica e no direito nacional, consequentemente,
cada periodo teve uma caracteristica peculiar que apresenta reflexos na regularizacao do

campo.

3.1 Questédo Fundiaria no Periodo Colonial

Conforme jéa retratado em capitulos anteriores, o historico de ocupacéo das terras
brasileiras tiveram sua origem e reproducdo através da influéncia europeia da
colonizagdo portuguesa no seculo XVI. Por mais que as populacbes indigenas ja
tivessem sua propria cultura e mecanismos de utilizagdo do territdrio para producdo, foi
0 modelo de reparticdo fundiaria ancorada na propriedade privada que perpetuou o
sistema produtivo agrario através dos séculos até a contemporaneidade e se expandiu

pelo interior do continente.
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Durante o inicio do periodo colonial, o regime feudal estava definhando-se a
medida que outros sistemas econdmicos se desenvolviam, como o mercantilismo e o
capitalismo. Contudo, por mais que esse processo de substituicdo produtiva ocorria em
Portugal, o sucesso da colonizacdo advém de instituicGes politicas e mecanismos
econdmicos que asseguram a perpetuacdo de seu dominio, 0 que no caso da ocupacgéo
portuguesa, veio através de estruturas nobiliarquicas de caracteristicas feudais
portuguesas, apresentando ao dono da terra o dominio absoluto sobre a propriedade
composta por grandes latifundios, diferentemente das limitadas extensdes de terras do

pais europeu.

A exploracdo da terra era direito da nobreza, submissos a coroa, com ampla
utilizacdo de trabalho bragal escravo e de forga animal, mas com as grandes extensdes
dos latifandios da col6nia, esses fatores produtivos se apresentavam insuficientes, o que
trouxe a necessidade de uma mao-de-obra mais qualificada e menos resistente. Essa
necessidade demandava mais recursos para 0 campo, que 0 comercio mercantil poderia
prover. Dessa forma, o sistema latifundiario brasileiro comecava a ganhar configuracbes
capitalistas que sustentam a logica de apropriacéo e concentracdo da terra gerando-se 0s

principais elementos para as politicas e demandas por uma reforma agraria.

A relacdo entre a nobreza e o territério no periodo colonial teve como maior
exemplo as sesmarias, porcdes de terras coloniais que a coroa portuguesa concedia a
particulares para producdo agraria e ocupacdo das Capitanias, que por sua vez eram
grandes divisOes territoriais da colonial portuguesa em terras brasileiras. A organizagéo
espacial que se formou foi o inicio da presenca do Estado em solo brasileiro, com
muitas das caracteristicas feudais, como o fato de extensdes de terras concedidas a
senhores com poder absoluto sobre a propriedade. Essa configuracdo da colénia e sua
organizacdo fundiaria somente foi possivel atraves do Tratado de Tordesilhas, acordo
firmado entre o Reino de Portugal e a realeza de Castela, separando o globo em duas
porcdes, sendo a oriental de posse de Portugal e a ocidental da Espanha, com o esforco
de delimitar geograficamente os limites pelos quais a exploragdo das &reas coloniais
deveriam suceder, o que gerou a configuragdo primaria das Capitanias e suas
subdivisbes em sesmarias. Contudo, o esforgo de determinar o limite previsto no tratado
configurou-se insuficiente frente as dimensdes continentais sul-americanas (CINTRA,
2012).
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Por forca de lei, a doacdo e concessdo de sesmarias deveria limitar-se a
capacidade de exploracdo do concessionario, a ndo ser que tivesse permissao da nobreza
ou muito poder aquisitivo, caracterizando o primeiro processo de desigualdade fundiéria
(GUIMARAES, 1977). O mecanismo pelo qual a expansdo de terras ocorria, limitando-
se até o colono encontrar alguma resisténcia, reproduzia um processo continuo de
degradacdo ambiental e social do territorio, permitindo a expansdo e colonizagdo das
terras ao interior do continente pela abundancia de terrenos que o Novo Mundo
proporcionava. O ciclo de ocupacdo iniciava-se pelo extrativismo madeireiro e uso de
trabalho escravo indigena, que continuou pela derrubada da vegetacdo para as

plantacGes de cana-de-agucar, utilizando-se do fogo para seu cultivo (WARREN, 1996).

Pode-se dizer que a influéncia do modelo quase feudal com relacdo intima da
concessdo da propriedade com o poder estatal gerou o inicio de um pratrimonialismo
que perpetua a corrupgdo para manutencdo de poder no campo até os dias atuais, como
por exemplo a grilagem. Ja o legado deixado pelo modelo de ocupacdo da terra na
Col6nia gerou uma cultura secular nos processos de expansdo fundiéria rurais,
caracterizada pela violéncia da ocupacdo do territorio, degradacdo ambiental do solo e
da vegetacdo, degradacdo social pelo uso de trabalho andlogo a escraviddao e o
absolutismo do dominio da propriedade privada, independente de sua funcdo
socioambiental ou marcos regulatorios fundidrios ou ambientais. Contido, esse
mecanismo foi sendo aperfeicoado conforme diferentes periodos histéricos e ciclos

econdmicos.
3.2 Estrutura Fundiaria no Periodo Imperial

O periodo imperial caracterizou-se pelos desdobramentos da extin¢do do regime
de sesmarias e a falta de um modelo fundiario que pudesse reposicionar o ordenamento
territorial produtivo no pais, ou que pelo menos proporcionasse a substituicdo do
modelo sesmarial por outro sistema de posse e ocupacdo da propriedade rural. Quase
metade de todo o periodo historico entre a Independéncia do Brasil e a Proclamacéo da
Repuablica ndo houve uma nova legislagdo rural que regularizasse a posse das terras
apos as sesmarias, e por conta deste hiato de regulagdo, esse foi considerado o Periodo

de Posse.

Durante esses anos, as desigualdades e vicios do sistema de producéo do campo,

originados durante o Periodo Colonial do pais, foram acentuadas caracterizando as
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regides rurais de duas formas distintas, uma pelas pequenas propriedades de economia
familiar de subsisténcia, adqueridas pela posse, e outra pelos grandes latifundios
monocultores, muitos advindos da concessdo ou doagdo pela coroa portuguesa. Esse
periodo de desordem fundiaria comecou a ser mitigado com a Lei 601 de 18.09.1850, a

Lei de Terra, que proporcionou a primeira legislacdo fundiaria do Brasil.

Esse marco legal instaurou conceitos e mecanismos que garantiram diversas

mudangas no direito de propriedade rural, entre as principais alteragdes séo:

e Extincdo do principio de doacdo de terras, instituindo-se a compra para
aquisicdo de terras devolutas;

e Legitimou a posse, desde que tivessem areas cultivadas e ocupadas no
periodo anterior a lei, e que o posseiro tivesse apossado de forma pacifica
e sem 0posi¢éo;

e Revalidou as sesmarias e qualquer concessdo feita pelo governo na
época, desde que tivesse cumprido com suas condicdes;

e Oficializou o conceito de terra devoluta; e

e A queima ou derrubada de vegetacao ndo poderiam ser considerados

como inicio de uma cultura.

O ordenamento territorial nacional teve seu primeiro instrumento legal através
da Lei de Terra, justamente por instituir regras basicas para a organizacdo acentuada e
negligenciada durante o periodo colonial. Nela houve a distin¢do entre a propriedade
privada e a propriedade publica, exigindo-se a titulacdo de imdveis sem regularizagéo,
permitindo-se que proprietarios tivessem 0 reconhecimento de sua posse,

desmarginalizando diversos produtores, em sua maioria de pequenos imaveis rurais.

Contudo, por mais que essa primeira empreitada para regularizacdo fundiaria
rural ja pudesse oferecer um vislumbre de organizacao espacial das propriedades rurais
e a legitimacéo do status quo existente, perdeu a oportunidade de construir mecanismos
de distribuicdo mais equénime das terras daquele momento em diante, aléem de
reproduzir muito dos principios que geraram 0s conflitos e desorganizagdo fundiaria
decorrida da desigualdade histérica originada no processo de colonizagdo e ocupagéo
das terras brasileiras. Pode-se chegar nessa conclusdo ao verificar que a partir da
promulgacdo da lei, o instrumento da posse seria criminalizado. Essa situacdo

possibilitou que diversos lavradores fossem impedidos de adquirir novas terras, ja que o
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unico meio vigente seria através da compra, restringindo 0 acesso aos pequenos

produtores a propriedade, mesmo que terras devolutas.

Ao mercantilizar a terra, podendo ser adquirida somente através da compra,
valorizou ainda mais as propriedades existentes 0 que encareceu sua aquisi¢do. Essa
situacdo favoreceu os grandes latifindios e o monopolio do territério ao restringir o
acesso de pequenos agentes rurais ao Unico meio que lhes tinham disponiveis para

ocupacdo regular no campo (BENATTI, 2013).

Esse processo de manutencdo de uma populacdo marginal a posse de terras
produtivas foi uma acdo proposital do governo da época, justamente para garantir uma
populacdo de trabalahdores livres que manejariam os latifindios pertencentes dos
grandes proprietarios de terras, desde a época das sesmarias. A grande preocupa¢do na
época era ter um numero crescente de proprietarios, compostos por ex-escravos,
indigenas, colonos, posseiros e imigrantes, e a diminuicdo de trabalhadores que
garantiriam a producdo nacional. Essa politica foi corroborada pelas campanhas de
imigracdo, ou importacdo de colonos livres, para manter a produtividade das terras ja

existentes.

Portanto, o comeco desse periodo histérico foi marcado pela desorganizacao
territorial colonial, mas seu final caracterizou-se por encaminhar 0s processos de
regularizacdo fundiario presevando as desigualdades do campo, mesmo que em paralelo
ocorresse diversas iniciativas abolicionistas e de importacdo do trabalho. Esse processo
aperfeicoou as condicdes para o desenvolvimento do capitalismo rural e manteve as
caracteristicas de degradacdo socioambiental do territério nos instrumentos de expansao
agréria (IANNI, 2004).

3.3 Ocupagcao e Uso da Terra no Periodo Republicano

O periodo republicano foi o mais dindmico da historia do Estado brasileiro, nele
houveram mais de quatro constitui¢des federais decorrentes da intercalacdo de regimes
autoritarios e democraticos, disputas de poder e novos paradigmas sociais.
Consequentemente, a questdo agraria foi influenciada pelos diversos fatores politicos e
sociais que possibilitaram a evolucdo da legislacdo agraria de ser meramente
reprodutora e indutora de desigualdades seculares regidas pela conivéncia estatal

controlada por elites oligarcas até uma regulamentacdo inclusiva e preocupada com a
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funcdo social da propriedade, bem como garantindo que as questfes ambientais fossem
elevadas de importéncia para o bem-estar social, mesmo que desenvolvida de forma

paralela e algumas vezes desarmonica, objeto deste estudo.

Durante o inicio da republica, a Constituicdo de 1891 ndo proporcionou grandes
alteracdes da lei vigente durante o Império, continuando a politica de inacessibilidade
do posseiro e outros pequenos agentes rurais a aquisicdo de propriedade. Todavia, 0
liberalismo se consolidou como ideologia vigente nesta constituicdo, em resposta ao
intervencionismo estatal na economia anterior, permitindo maior liberdade no exercicio
do direito de propriedade. De certa forma, o produtor rural agora apresentaria maior
liberdade em como conduzir suas atividades produtivas, mas ndo fornecia qualquer
direcionamento juridico para ampliar esforcos de regularizacdo fundiaria ou tornar
menos desigual a distribuicdo de terras no pais. Mas um elemento relevante para o
contexto histérico fundiario da época eram as regras de usocapido determinadas pelo
Cadigo Civil de 1916, em que no artigo 550 afirma-se que em caso de dominio de uma
propriedade por 30 anos, o individuo ganharia o direito de posse do imével. Além deste
artigo, também era possivel o usocapido em menor tempo, no caso de apresentar o titulo

da propriedade, conforme disposto no artigo 551.:

“Adquire também o dominio do imével aquele quem, por

dez anos entre presentes, ou vinte entre ausentes, 0
possuir como seu, continua e incontestadamente, com
justo titulo e boa fé.”

Ja no periodo ap6s Revolugdo de 1930, caracterizado pela influéncia getulista na
politica nacional, houve as primeiras inclinacdes da legislagdo rural para a inclusdo de
pequenos proprietarios na aquisicdo de terras, constituiu o periodo de promulgacdo de
diversos cddigos juridicos, inclusive o florestal, e o inicio da desestabilizacdo dos
poderes oligarquicos consolidados ao longo da historia brasileira. A implantacdo do
Estado-Novo proporcionou o retorno dos direitos dos posseiros ao reconhecer o
usucapido, limitando-se a 10 hectares. No momento democratico que sucedeu o governo
de Getulio Vargas até o regime militar de 1964 a maior investida na redistribuicdo de
terras ocorreu durante o governo de Jodo Goulart, mas ndo tiveram continuidade com a

interrupgdo de sua administragéo publica.
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Durante o governo militar, a reforma agraria obteve um papel de maior destaque
através de diversas legislacGes que visavam destravar essa politica publica, como foi o
caso de decretos e emendas constitucionais para ordenar 0sS mecanismos de
desapropriacao de terras para a reforma agraria. A lei que teve maior influéncia neste
aspecto foi a Lei n® 4,504 de 30.11.1964, mais conhecida como Estatuto da Terra, que
disciplinou os critérios técnicos pelos quais o Estado poderia intervir na organizacéo
fundiaria nacional. Todavia, por mais que o estatuto instituiu os instrumentos pelos
quais o governo poderia implementar a redistribuicdo de terras e delimitou as regras que
determinariam um imovel elegivel para a reforma, ndo obteve grandes alteracdes na
estrutura fundiéria brasileira e ainda manteve a compra ou sucessao como Unicos meios

de aquisicao de propriedades rurais.

Ap0s a redemocratizacdo do Estado brasileiro e promulgacdo da Constituicdo de
1988, a funcdo social da terra foi instituida e reconhecida, o que proporcionou a
evolucdo da legislacdo fundiaria rural no ambito de responsabilidade que jamais
houvera em periodos histéricos anteriores. A lei que teve como objetivo
institucionalizar esses conceitos e modernizar a legislacdo rural foi a Lei n° 8.629 de
26.02.1993, também conhecida como Lei Agraria ou Lei da Reforma Agréaria, que
substituiu a antiga norma do Estatuto da Terra. Outras normas que surgiram que
auxiliam esta legislacdo sdo a Lei n° 9.393 de 19.12.1996, que aborda o tema do
Imposto da Propriedade Territorial Rural, e a Lei Complementar n® 88 de 23.12.1996
que dispbe sobre procedimentos para 0 processo de desapropriacdo de imoveis rurais
para fins de reforma agraria (BENATTI, 2013).

3.4 Estimulos a Expanséo Fundiaria e Influéncias do Regime Militar

Além da influéncia das novas normas rurais com o intuito de regularizar o
campo e diminuir os conflitos latifundiarios, a segunda metade do século XX também
reproduziram politicas publicas de ocupagéo de espacos vazios no interior nacional para
repovoar areas estrategicamente frageis em termos de segurnaca nacional, o que
permitiu fluxos migratorios para o Centro-Oeste e 0 Norte do pais, de forma similar ao
ocorrido durante o final do século XIX com o ciclo da borracha. Com o Plano de

Integracdo Nacional da ditadura militar nos anos 70, a administracdo publica orquestrou
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a expansao para uma novas fronteira agropecuaria ao incentivar que trabalhadores

gauchos e nordestinos ocupassem essas regides do pais.

Como essa expansdo ocorreu sem o devido acompanhamento fiscalizatério para
regularizagdo fundiaria e sem respeitar a ocupacdo de populacfes ja estabelecidas no
local, além de reproduzirem técnicas de degradacdo ambiental e social seculares,
exarcebaram conflitos por posse e disputas de terras e contribuiram para a destrui¢éo de
vegetacdo nativa com processos em continuidade até os dias atuais. Parte desse cenario
decorre das politicas publicas de expansdo da fronteira agricola no pais e os diferentes
instrumentos legais, financeiros, institucionais e de assistencialismo técnico, bem como
o0 investimento em infraestrutura agraria que pudesse suportar esse novo momento da

agropecuéria nacional.

Como um dos pilares da reestruturacdo fundiaria e do setor agropecuéario
nacional durante o regime militar, o setor financeiro apresentou-se como um dos
agentes basilares do periodo de expansdo da fronteira agricola brasileira e sua
reorganizacdo. Nesse sentido, tanto politicas macroeconémicas do governo guanto
parcerias com bancos publicos alinhados com as diretrizes estatais permitiram o
ambiente financeiro-institucional para o desenvolvimento e capitalizacdo do campo. Um
dos principais fatores de fomento da época foi a consolidacdo da politica de prego
minimos, referente ao estabelecimento de uma remuneracdo minima a uma mercadoria,

podendo ser estabelecida por regulacao estatal ou por grupos econémicos.

O mecanismo originou-se com o0 Decreto n° 28.803 de 25.07.1951,
consequentemente anterior ao regime militar, contudo somente em 1962 com a criagédo
da Comissdo Financeira da Producdo através da Lei Delegada n° 2 que houve uma
instituicdo que pudesse regular e dar o suporte financeiro ao setor rural. Essa politica
ganhou forca a partir dos anos 1965 com a linha de financiamento para as cooperativas
de produtores rurais para compra de matéria-prima destinada a industrializacdo. Além
de ter transformado operagcfes em aquisicdes em casos em que o preco do produto néo
revertesse em ganhos para o produtor, realizando até mesmo a venda direta dessas
aquisicoes. Porém era seu papel durante o periodo da entresafra e da colheita como
garantidor de precos minimos ao agente do campo e regulador de precos que

proporcionava um ambiente de negdcios mais seguro seguranga maior para produzir.
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Outra medida que permitiu aumentar a seguranca no campo foi a instituicdo de
crédito e subsidios rurais, ja que propiciaram um novo fluxo de capitais para a
modernizac¢do do campo, promovendo investimento e acesso a novas fontes de recursos
ao produtor rural. O aparato legal que deu sustentacdo as atividades foi o Decreto-lei
n°167 de 1967, em que criou a Cédula de Crédito Rural, instrumento pelo qual a pessoa
flisica ou juridica detenteria o direito creditorio, permitindo ser um documento pelo
qual as instituicbes financeiras tivessem a garantia para concessdo de crédito ao

produtor.

Os bancos tiveram papel central nesta empreitada ao serem os principais agentes
na época que detinham os recursos para esse financiamento, como foi o caso do Banco
do Brasil, que apresentou uma expansdo de agéncias em todo o pais durante esse
periodo, permitindo-se a capilaridade do acesso ao crédito nas diferentes e remotas
regides do pais, passando de mais ou menos 500 unidades para 3.000 até meados dos
anos 80. Como parte da politica governamental do periodo, essas instituicbes eram
orientadas ao atendimento aos pequenos produtores rurais, mesmo que ndo oferecessem

garantias, o que somente foi possivel com o subsidio estatal aos bancos publicos.

E o Gltimo elemento que configurou o contexto finenceiro de suporte a producéo
rural foi 0 PROAGRO, Programa de Garantia de Atividade Agricola. Essa iniciativa foi
criada pela Lei n® 5.969 de 11.12.1973, revogada pela Lei n°12.058 de 13.10.2009, que
permitia o investimento agricola de alto risco por promover a garantia e exoneragdo de

obrigagdes financeiras de crédito em caso de perdas por causas naturais.

De forma suplementar ao novo ambiente econdmico de base da nova politica
agraria, os principais fatores fomentados foram a expansdo de obras de infraestrutura no
campo, sejam para meios de transporte ou para armazenagem da producdo, o0s
programas governamentais de assisténcia e suporte, e 0s instrumentos legais que trariam
a regulamentacdo necessaria que permitiria a expansdo da colonizacdo dos vazios
demogréaficos nacionais, como a regido Norte e a Centro-Oeste, e a estabilizacdo de
novos latifindios. As obras de infraestrutura da época apresentavam-se nas diretrizes do
governo militar a caracteristica de elementos de integracdo nacional e meios para
ocupacdo de locais isolados da dindmica econdmica nacional, concentrada no sul e

sudeste nacional.
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Consequentemente, as grandes obras concentraram-se em expandir a malha
rodoviaria para a fronteira agricola do Cerrado e Amazbnia brasileiros, como a
Transamazonica que interligaria novas areas produtivas aos portos do norte brasileiro.
Parte do objetivo da abertura de novos eixos rodoviarios era dar maior apoio logistico
ao permitir que novas areas, onde haviam vegetacdo nativa, servissem de terras

produtivas para assentados recém direcionados para colonizagéo.

Outro gargalo que deveria ser enfrentado para que a atividade agropecuaria se
expandisse no pais era na area de armazenagem, por isso 0 governo aperfeicoou os
prazos de pagamento de construcdo de novos silos e o subsidio de taxas de juros para
financiamento das obras de armazenagem. Isso permitiu que a infraestrutura de
condicionamento das safras se expandisse para o interior do Brasil, contudo os pélos
principais ainda foram priorizados no investimento publico devido a quantidade de

municipios que eram candidatos dessas obras essenciais.

De nada adiantaria aumentar o credito rural, investir em infraestrutura e a
criacdo de instituicdes apoiadoras do produtor rural, se ndo houvesem programas e
assisténcia social e técnica que possibilitasse que o produtor estivesse apto para garantir
a produtividade de suas terras e seu bem-estar. Por conta disso, outra preocupagdo do
governo federal na época foi a criacdo de projetos de garantia de direitos trabalhistas
rurais, capacitacdo do trabalhador rural e institutos de pesquisa de inovacdo, sendo 0s
mais representativos 0 PRORURAL, Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural, a
EMBRATER, Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, e o
EMBRAPA, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria.

O PRORURAL foi o primeiro vislumbre de uma politica voltada para o bem-
estar social do campo, aprimorada pela Constituicdo de 1988 em seu Titulo VIII, que
visava garantir alguns beneficios para o trabalhador do campo, como por exemplo
aposentadoria por invalidez e servico de saude. JA& o EMBRATER tinha um papel
central na assisténcia técnica nacional, por coordenar as demais empresas privadas que
forneciam servicos de capacitagdo ao longo do pais, principalmente os pequenos
produtores. E no caso da EMBRAPA, a instituicdo ainda apresenta relevancia no
conjunto de instituicdo agropecudrias nacionais por ter sido a principal responsavel pelo

desenvolvimento de melhoramento genético de culturas e do rebanho, descoberta de
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novas variedades e realizacdo de pesquisas tanto no manejo das areas produtivas quanto

no uso de agroquimicos.

Finalmente, o fator principal que corroborou toda a revolugdo do campo que 0
regime militar se propds a fomentar tinha sua base nas diferentes legislacdes que
permitiram seguranca juridica e instituicdo dos mais diversos instrumentos e 6rgaos que
pudessem qualificar mais o campo, expandir suas fronteiras e dar maior acessibilidade
ao seu desenvolvimento. E a lei que perimitiu a maior mudanca nesse sentido foi o
Estatuto da Terra, que visava justamente regularizar a situagdo fundiaria no campo,

devido os diversos séculos de assimetrias ja explanados em capitulos anteriores.

Os diversos esforcos governamentais do regime militar, por mais que tivessem
desenvolvido um ambiente institucional muito mais diverso, robusto e especializado
para 0 acesso a crédito, terras e mercados para 0 pequeno produtor rural, a grande parte
da legislacdo que os embasou também permitiu o fomento das atividades do
agronegocio de grandes latifundiarios. Consolidando-se a desigualdade de distribui¢do
de propriedades no campo e o no bem-estar das populacGes rurais, criando-se assim
maior pressao legislativa para reversdo ou mitigacdo do quadro de desigualdade rural
que evoluiu desde a época da Colbnia até o novo patamar alcancado durante o regime

militar.

4. LEGISLACAO DE REFORMA AGRARIA BRASILEIRA.

4.1 Direito de Propriedade e Relacdo com a Reforma Agraria

O direito a propriedade privada, tutelado pelo artigo 5 da Constituicdo Federal
de 1988, é o fundamento basilar das politicas de reforma agraria, uma vez que seu
objetivo € redistribuir e melhorar a acessibilidade a propriedade rural. Esse direito tem o
carater fundamentalmente individual, visto que tem sua submissdo a vontade do
proprietario conforme é descrito no Cddigo Processual Civil em seu artigo 524 ao
afirmar que o é assegurado ao proprietario gozar, dispor e usufruir de seus bens.

O proprietario pode usar qualquer bem de acordo com a sua vontade, excluindo
terceiros de igual uso daquele patriménio particular. O proprietario pode receber os
frutos naturais e civis emanados da propriedade, e também deter o direito de dispor do
bem ou aliena-lo a titulo oneroso (venda) ou gratuito (doacéo), e grava-lo de 6nus

(penhor, hipoteca, servidédo) ou de submeté-lo ao servico de terceiro.
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Neste sentido, sua natureza é exclusiva, por sua posse impedir o usufruto de
terceiros, e absoluta, por teder o poder sobre como dispor deste bem, contudo ha a
limitacdo de que caso o Estado julgar de interesse publico este bem, o patriménio pode
ser expropriado e até mesmo redistribuido. O direito de propriedade também ¢é
compreendido como perpétuo, pois ndo se extingue pela falta de utilizacao, subsistindo-
se independente do uso, até que ocorra a causa legal extintiva, como por exemplo na
situacdo de perecimento do bem, desapropriacdo ou usucapido do patrimonio, ou até
mesmo pelo ato proposital do proprietario. Em sentido amplo, a propriedade pode ser
compreendida como uma relacdo intersubjetiva bilateral entre o proprietario, o Estado, e
a sociedad, em que essas entidades detém o dever de abstencdo de ingeréncia sobre o
bem que atribui-se uma funcdo social, ndo podendo dele usar, fruir e dispor de forma
ilimitada e irrestrita, como bem entender, pois sobre o patrimbnio estdo presentes
interesses e necessidades sociais. A propriedade é nesse sentido, perpétua e até mesmo
revogavel.

Apesar do texto constitucional de 1988 garantir o direito a propriedade, também
ressalva a possibilidade de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo. Portanto, a politica de reforma
agraria é executada nesta conjuntura legal, em que por meio de critérios e respaldos
legais, o poder publico pode intermediar a expropriacdo de imoveis rurais que nao se
atentaram ao dever de assegurar sua funcdo social para assentamentos onde poderdo

exercer seu proposito social fundiario (SOUZA, 2000).

4.2 Reforma Agréria Brasileira e Suas Caracteristicas

Em decorréncia da situacdo cadtica que desenvolve-se nos territorios rurais
brasileiros através dos séculos de ocupagdo desordenada da terra, legislagdes que
legitimavam esse processo e politicas publicas inconsequentes com 0s impactos
ambientais e seus desdobramentos sociais no campo somente comegou a ser mitigada de
fato com a Lei n° 8.629 de 25 de fevereiro de 1993, também conhecida como Lei de
Reforma Agréria. Essa lei apresenta artigos especificos na constituicdo brasileira que
permitem sua atividade e proposito, justamente por instituir a funcdo social da
propriedade rural e sob quais critérios ela deve ser identificada.

Esse marco regulatério tem como principal caracteristica regulamentar os
artigos previstos na constituicdo federal, dando embasamento para politicas pablicas de
redistribuicdo de terras e regularizacdo fundiaria, que serdo aperfeicados em diversas
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outras normas infraconstitucionais, como a Lei n° 13.465 de 11 de julho de 2017.
Consequentemente, seus primeiros artigos visam relembrar seu propdsito e
constitucionalidade ao afirmar no 1° artigo:

“Esta lei regulamenta e disciplina disposi¢oes relativas a
reforma agraria, previstas no Capitulo I, Titulo VII, da
Constitui¢dao Federal”.

Ao analisar os 28 artigos da Lei de Reforma Agréria, existem alguns
critérios generalistas e outros especificos, decorrentes dos primeiros critérios, para a
determinancdo e elegibilidade de uma &rea que ndo atenda aos requisitos de
cumprimento da funcgdo social da propriedade. J& no segundo artigo ha o indicativo dos
primeiros critérios que serdo taxativamente determinados para possivel desapropriacao
devido interesse social, que esté referenciado no artigo 9.

E no artigo 2, principalmente em seus incisos, que se estabelece as primeiras
regras de como ocorrera o levantamento de informacéao sobre a propriedade e requisitos
que determinardo a possibilidade de ingresso na lista de areas a serem avaliadas para
reforma agraria. Uma das informacdes fundamentais é que de acordo com o inciso 6°,
posseiros ou invasores que tenham se apropriado de imdveis rurais privados ou de terras
publicas, ndo serdo desapropriados em um prazo de dois anos seguintes de sua
desocupacdo, bem como terdo de responder civilmente e administrativamente por seus
atos contra a propriedade. Complementando o inciso anterior, em caso de cidadaos ja
beneficiados por projetos de assentamento rural ndo estardo contemplados pelo
Programa de Reforma Agraria Federal, segundo o inciso 7° do artigo em questao.

Esses disposivos visam disciplinar os diferentes meios de apropriacdo de
imdveis de interesse social em caso de ndo aquisi¢cdo ou doacdo, indicando-se que por
mais que a lei reconheca que exista uma assimetria de acesso as propriedades rurais,
principalmente pelo carater histérico da configuragdo de desigualdade social rural
brasileira, existem regras e meios legais e legitimos para tal apropriacéo.
Diferentemente dos outros periodos do passado nacional, a simples posse ou ocupacao,
por mais que tenha sido o unico meio pelo qual a maioria da populagéo rural tinha
acesso a terras produtivas, ndao seria mais permitida pelo Estato brasileiro pelo simples
faato que ele poderia oferecer agora um novo mecanismo que respeitaria o principio da
proporcionalidade legal e o direito de propriedade tutelados pela constituicdo, através do
programa de reforma agraria e indenizacdo da propriedade elegivel nos quesitos

determinados pela lei.
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O artigo 4 detém o primeiro objeto de interesse da legislacdo, em que
distingue o pequeno e medio imovel rural do grande imdvel rural, indicando que 0s
critérios de elegibilidade para o programa de reforma agraria e posterior desapropriagdo
sdo somente para as grandes propriedades, conforme € descrito no trecho abaixo do
inciso I, primeiro paragrafo:

“S80 insuscetiveis de desapropriagdo para fins de
reforma agréria a pequena e a média propriedade rural,
desde que o seu proprietario ndo possua outra
propriedade rural ”.

Portanto, somente propriedades acima de 15 mddulos fiscais detém o risco
de serem incorporados pela reforma agraria. Esse detalhe, por mais fundamental que
pareca, somente foi incoporado apos as ateracdes feitas de acordo com a Lei n° 13.465
de 2017.

A partir dessa configuracdo e primeiro recorte do escopo fundiario que sera
tratado pela lei, € o artigo 6 o detentor do segundo recorte ao determinar o indice de
produtividade que determinard de forma objetiva quando uma grande propriedade
encontra-se em situacdo de improdutividade, consequentemente elegivel para
desapropriacdo. Os critérios especificos determinados sdo referentes a propor¢do da
terra utilizavel para producéo e a eficiéncia com que a terra disponivel esta sendo usada,
determinando-se a produtividade do imdvel.

No paragrafo 1 indica-se que o minimo a ser visado para determinacdo da
area utilizavel no imdvel para calculo de produtividade, ou seja, o grau de utilizacdo,
deve ser de 80%, calculado a partir da razdo da area utilizada pela area aproveitavel.
Neste dispositivo ja indica-se que para o Estado brasileiro o imével deve ter a obrigacédo
de deter algum tipo de producdo ou utilizacdo econdmica do espaco, elemento
importante para a discussdo sobre suas funcdes ambientais.

Além disso, uma vez determinada a area a ser objeto de avaliagdo de
produtividade, é aplicado o célculo de eficiéncia de exploracdo, que de acordo com a
lei, deve ser igual ou superior a 100% da area utilizavel. Para cada commodity ha uma
interpretacdo particular de como determinar a eficiéncia da producdo, justamente porque
a forma que a atividade pecuaria decorre, mensurado pela lotacdo animal, € diferente da
producdo de uma lavoura, caracterizado pelo seu rendimento.

Os demais paragrafos e incisos indicam que existem mais de uma forma para

se determinar uma area utilizavel de acordo com o produto a ser produzido, incluindo o
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uso de vegetacdo nativa para extrativismo. Contudo, o Unico cenario que a legislacdo
visou tutelar de forma mais especifica foi no caso da pesquisa no campo destinada ao
avanco tecnoldgico da agricultura, indicando que o imdvel devera ter 80% da area
aproveitavel sob a presenca da pesquisa, ndo sendo aplicado calculo de eficiéncia do uso
do solo da propriedade.

Jad no artigo 9 que estdo presentes 0s principais critérios gerais de
determinacdo se um imovel estd cumprindo com sua funcdo social ou ndo,
independetemente de sua produtividade, calculada pela eficiéncia de producdo e area
utilizavel. Esses critérios apresentam-se de forma taxativa em seus incisos, indicando
que a funcdo social da propriedade € composta por quatro elementos principais:

1) Aproveitamento racional e adequado da propriedade rural,

2) Utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservacdo ambiental do

imovel;

3) Coformidade com as leis trabalhistas; e

4) Exploracdo da area que possibilite o bem-estar dos proprietérios e

trabalhadores-rurais.

Esses requisitos sdo especificados nos paragrafos subsequentes ao reforcar
os critérios de utilizacdo e eficiéncia da producdo no imdével rural. JA& no segundo
paragrafo € retratado de forma mais explicita que apesar da propriedade visar uma
atividade econdmica, é necessario que ela contemple a preservacdo ambiental e garanta
a manutencdo do equilibrio ecoldgico do meio ambiente e da qualidade dos recursos
naturais ali presentes. Neste aspecto, € a funcdo social da propriedade é relacionada com
as propriedades naturais do local, o que implica que o elemento ambiental é um dos
fatores pelos quais a funcdo social da propriedade é composta.

Neste sentido pode-se entender que para a legislacdo brasileira, o imovel
rural detém trés funcgdes interligadas entre si: A funcdo produtiva, em que a propria lei
de reforma agréria indica que caso ndo tenha um minimo de eficiéncia, a propriedade
pode ser expropriada; A funcdo social, que advém de sua produtividade e
descumprimento da primeira funcdo e da observéncia do bem-estar dos cidad&os
envolvidos na atividade produtiva, proprietéarios e trabalhadores; E a fungdo ambiental,
que o proprio Estado determina que para o imdvel ndo ser expropriado, deve preservar
as caracteristicas ecoldgicas naturais a fim de garantir seu equilibrio, obrigando o agente

privado ndo somente a produzir, mas a preservar também.
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Para efeitos do dispositivo a respeito do grau de produtividade da terra, €
preciso determinar o parcelamento do solo apto para uso, consequentemente, o artigo 10
visa determinar limites mais bem definidos por certas condi¢Ges a serem observadas.
Ele indica que para manter o compliance da propriedade e garantir sua funcéo social,
alguns cenarios nao sdo contabilizados para o célculo de eficiéncia da terra, entre eles
estdo: Areas de instalagbes e construcdes, areas comprovadas que nio permitem
qualquer tipo de exploracdo agrosilvopastoril ou extrativista, areas de exploracdo
mineral e areas de preservacdo permanente e outras areas protegidas pela legislacao
ambiental.

Este artigo é importante para este estudo devido a primeira citacdo explicita
da lei que areas determinadas pelas outras normas ambientais devem ser contempladas
no julgo da prospeccdo de terras a serem despropriadas para o programa de reforma
agraria. Portanto, essas areas a serem conservadas dentro das propriedades privadas tem
um tratamento diferenciado das demais partes do imoével, ndo sendo computadas no
calculo de produtividade.

Ja no artigo 13 indicasse que qualquer terra de dominio publico sem
destinacdo tem como prioridade de alocacdo na inclusdo do programa de reforma
agraria, portanto areas protegidas como terras indigenas e areas do SNUC ndo entram
neste escopo, uma vez que ja estdo delimitados seus objetivos e propdsitos. Essas terras,
tanto puablicas quanto privadas, que tiverem sua aptiddo comprovada e estiverem
cadastradas no sistema do INCRA serdo criados assentamentos onde 0S novos
proprietarios poderdo iniciar a producdo. Esses lotes devem ter area inferior a dois
maodulos fiscais, bem como area superior a fragdo minima de parcelamento do solo da
regido da propriedade.

Outro artigo interessante seria 0 24, por determinar que as agdes da reforma
agraria devem ser compativeis com o politica de agricultura, incluindo outra lei no
ecossistema legal da lei de reforma agraria, o que implica que para que o0 programa se
desenvolva, ndo somente as grandes propriedades devem ter critérios que 0s enquadrem
como improdutivos e descumpram sua funcéo social, como também deve estar alinhada
com a Lei n®8.171, de 17 de janeiro de 1991. Esta lei dispOe das principais diretrizes e
rumos que a agricultura nacional deve seguir, incluindo as acbes de regularizacdo e
reordenamento fundiario.

A despeito do regramento fundiario produzido pela lei visando conciliar o
direito a propriedade privada e a garantia do bem-estar social, ainda ha casos de disputa
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judicial decorrente de processos em que ocorre o desequilibrio entre essas duas
dimensdes inerentes & propriedade. O litigio € melhor explorado pela expressdo dos
critérios para desapropriacdo de uma propriedade de acordo com a a Lei Federal n°
8.629/93, entre eles o tamanho do imdvel, posses do proprietario, improdutividade e ndo
cmprimento da funcdo social. Nota-se que existem formas objetivas de se mensurar a
maioria destes requisitos, conjunto a expressdo “fun¢do social” apresenta um carater
mais genérico, principalmente através do entendimento da lei por se tratar do respeito a
salubridade, ecologia e produtividade, ndo apresentando maiores detalhes além daqueles
previstos em outras normas legais rurais.

Para suprir esse vacuo legislativo criado pela lei e evidenciado por casos
praticos, que a jurisprudéncia ilumina os desdobramentos a serem tomados para
esclarecimento dos conflitos gerados e judicializados, como é possivel ver no caso a
seguir, em que o Superior Tribunal de Justica julgou um recurso especial do processo n°
1.293.882 — PA (2011/0277788-4) julga improcedente a ndo consideracdo da reserva
legal do imovel para célculo de improdutividade da &rea somente por ndo ter a reserva
legal averbada, j& que foi comprovada em laudo pericial.

Em suma, esta lei determina um contexto que esteve muito pouco presente
na formagé&o cultural do produtor e da forma de apropriacédo e uso da terra ao longo da
historia brasileira, em que a propriedade privada teriam prositos além de sua propria
posse e utilizacdo. Agora um bem privado de um agente rural, de caracteristica
excludente e rival, teria de reproduzir a responsabilidade com o ambiente externo a
propria producdo, esse dever exigido por lei ndo somente obriga o produtor a alcancar
um minimo de produtividade, como atender requisitos para cumprimento da sua funcdo
social.

Esse conceito que mudou a forma de utilizagdo da terra evoluiu com a
preocupacdo politica em permitir maior equidade no acesso a propriedade e mitigar 0s
efeitos negativos na sociedade brasileira rural da forma que foi ocupada ao longo da
historia, possibilitando-se sua expressdo pratica através da promulgacdo da Constituicdo
de 1988. Através desses artigos, que normas federais norteadoras das politicas de
regulacdo da propriedade privada tiveram a constitucionalidade para organizar o0s
espacos rurais e urbanos, como a Lei Federal n® 8.629/93, referente a Reforma Agraria,
e a Lei Federal n® 10.257/2001, referente o Estatuto da Cidade (AMADEI, 2018).

Ao se analisar os diferentes elementos que caracterizam a funcdo social da

propriedade, pode-se entender que € um conceito que abrange elementos morais, de
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salde humana e trabalhista, econdmicos e ecologicos, 0 que vai de encontro com 0s
principios almejados pelo Desenvolvimento Sustentavel. Contudo, é importante
ressaltar as especificidades de cada fator da funcdo social, principalmente na questdo
ambiental, devido sua abrangéncia e relacionamento com as demais legislacdes sobre o
tema. Tratando-se da propriedade rural, o conjunto de normas ambientais de maior
relevancia € o de carater florestal, por exprimir a ambiguidades ou idiossincrasias ao
exigir em um mesmo imodvel a necessidade de produzir em uma escala aceitavel para
sua conformidade, e da mesma forma garantir a preservacdo do ecossistema natural
presente dentro de seus limites, garantindo-se o meio ambiente ecoldgicamente
equilibrado.

O carater generalista do &mbito ambiental da funcdo social esta expresso no
artigo 9 da lei em seu 3° paragrafo ao afirmar:

“Considera-se preservacdo do meio ambiente a
manutencdo das caracteristicas proprias do meio natural
e da qualidade dos recursos ambientais, na medida

\

adequada a manutengdo do equilibrio ecoldgico da
propriedade e da salde e qualidade de vida das
comunidades vizinhas ”.

Nesse sentido, fica a critério das demais legislacBes estabelecer 0 minimo a
ser preservado dentro de uma propriedade rural para garantir o equilibrio ecoldgico e
manutencdo da qualidade dos recursos ambientais. Portanto, é necessario adentrar pelas
diferentes normas ambientais que estabelecem a protecdo ambiental, tanto de terras
publicas quanto privadas, para compreender como o elemento ecoldgico se insere na
funcdo social da propriedade rural, suas implicacBes na manutencdo do meio ambiente
ecoldgicamente equilibrado, como o pais se insere no contexto internacional de
Desenvolvimento Sustentavel e como as mais diferentes iniciativas de conservacdo em
areas privadas podem ter entraves legais que lhes fornegcam inseguranca juridica para
sua manutencdo ou criacdo, decorrente da expressdo de leis de cunho social para as

regides rurais.

5. LEGISLACAO FLORESTAL BRASILEIRA

5.1 Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao
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Conforme paragrafos anteriores, o direito ambiental brasileiro pode ser
expresso nos mais diversos temas, como por exemplo: recursos hidricos, residuos
solidos, mudangas climéticas, crimes ambientais, e biodiversidade. Neste sentido, o
imovel rural é um elemento essencial para a tematica ambiental por concentrar os
recursos naturais e permitir sua expressdo, manutencdo e reproducdo, garantindo a
resiliéncia ndo somente destes recursos, como também da economia brasileira como um
todo, principalmente no setor agropecuério. Contudo, para entender uma das tematicas
ambientais mais importantes para o setor rural é preciso examinar as leis florestais,
justamente por representarem parte expressiva do uso do solo nacional, tanto em terras
privadas quanto publicas.

De acordo com a Constituicdo de 1988, existem pelo menos sete dispositivos
que indicam o papel do Estado brasileiro na protecédo das florestas nacionais, sejam eles
a respeito da organizacao e competéncia do Estado ou sobre a manutencao do equilibrio
ecolégico ambiental. Portanto a lista dos dispositivos é: Artigo 23 incisos VI e VII,
informando sobre a competéncia dos entes federativos na preservacdo da vegetacao
nativa; artigo 24 inciso VI, que dispdem sobre a competéncia de legislar a respeito da
protecdo das florestas; o artigo 225 paragrafo primeiro inciso |, ao afirmar que cabe ao
Poder Publico preservar e restaurar processos ecoldgicos e ecossistemas; o inciso Il ao
incumbir ao Poder Publico o dever de preservar a diversidade e integridade do
patrimdnio genético nacional; o inciso Ill que implica em dever do Poder Pablico em
delimitar espacos territoriais protegidos; o inciso VIl que determina o dever da
administracdo publica em proteger a flora e a fauna; e finalmente, o paragrafo quatro do
artigo 225 ao outorgar alguns biomas brasileiros como patrim6nios nacionais
(CARVALHO, 2013).

Os escopo constitucional delimitado no paragrafo anterior configura-se
como a base de todo a legislacdo que norteara as politicas e praticas na zona rural para
protecdo da flora nativa sustentando o conceito da fungdo ambiental da propriedade. O
conjunto normativo abrange desde leis, decretos, resolugdes CONAMA até instrugdes
normativas (CARVALHO, 2013). O dispositivo mais relevante para compreender 0s
conflitos entre as atividades produtivas no campo e a necessidade de preservagdo esta
no fator limitante de uso do territorio, fundamentado pelo inciso Il do primeiro
paragrado do artigo 225 da constitui¢do, pois ao dispor sobre o termo “espagos
protegidos” acaba por generalizar e englobar ndo somente areas protegidas para

unidades de conservacdo, como também éareas destinadas a preservagdo das fungdes e
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processos ecoldgicos da vegetacdo dentro de areas produtivas, como é o caso de areas
de preservacdo permanente e reservas legais (SILVA, 2013). Em decorréncia deste
dispositivo basilar, é que foi possivel a instituicdo da lei que versa sobre a categoriza¢cdo
de espacos especialmente protegidos para preservacao e conservacao de territorios, a lei
do sistema nacional de unidades de conservacao.

Conforme introduzido no paragrafo acima, o texto constitucional a respeito
de areas protegidas encontra-se redigido de forma genérica sem adentrar em detalhes de
difetentes tipologias ou categorias de territorios baseados em diferentes atributos.
Consequentemente, a legislacdo infralegal surgiu para organizar o regime juridico de
areas florestais em areas privadas, cddigo florestal, e espacos especialmente protegidos
por determinacdo do Poder Publico para presevacdo das areas selvagens ndo
antropizadas e espacos especialmente delimitados para uso restrito e conservacdo dos
recursos naturais, a lei do SNUC (SILVA, 2013).

A delimitagdo de parques de preservacdo da biodiversidade é anterior a
Constituicdo de 1988, aos movimentos ambientalistas e discussdes internacionais sobre
modelos de desenvolvimento. Em 1948, apds a Convencdo para Protecdo da Flora, da
Fauna e das Belezas Cénicas dos Paises da América de 1940, o Brasil estabeleceu os
primeiros parques e demais unidades de conservacdo inspirados nas areas protegidas
americanas, como o Parque Nacional de Yellowstone, criado em 1872. Junto da
aprovacdo do codigo florestal de 1934, este periodo foi caracterizado por intensas
discussbGes académicas internacionais sobre a renovacdo do modelo preservacionista
restritivo a presenca humana, como era defendido por John Muir, para o surgimento de
conceitos mais permissivos a utilizagdo de recursos naturais em areas de protecdo para
conveservacdo do patrimonio natural, defendido por Gifford Pinchot (BENATTI, 2013).

Existem diversas metodologias e objetivos para a criacdo de espagos
especialmente protegidos em sentido estrito, seja pela representatividade de um
ecossistema, pela sua diferenciacdo ao territdrio deter espécies e paisagens endémicas
Unicas, pelo perigo de extingdo, em que o local apresenta espécies ameagadas, e sua
utilidade, por manter recursos naturais e servigcos ecossistémicos para 0 suporte de
atividades humanas, como conservagdo de nascentes para fornecimento de agua. A
incluséo de povos tradicionais, como indigenas e ribeirinhos revolucionou a abordagem
de uso de unidades de conservacdo como promoc¢do do bem-estar social aliado com a

conservacao da diversidade bioldgica, 0 que permitiu o surgimento de novas formas de
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se entender o papel das areas protegidas para o desenvolvimento sustentavel
(RODRIGUES & PRIMACK, 2001).

A integracdo de comunidades tradicionais e utilizacdo de recursos naturais
versus preservacdo absoluta da paisagem natural é uma discussao que foi incorporada e
devidamente equilibrada pela legislacdo que veio clarificar o inciso Il do primeiro
parégrado do artigo 225 da constituicdo de 1988, a Lei 9.985 de 18.07.2000, também
conhecida como a lei do SNUC. Em seu capitulo Ill estdo os dispositivos que
estabelecem os diferentes grupos e categorias de territorios protegidos visando
distinguir as caracteristicas e regime de unidades de conservacao mais restritiva ao uso
antrépico, areas de protecdo integral, dos atributos de unidades mais permissivos a
presenca de atividades humanas, areas de uso sustentavel.

Cada grupo apresenta categorias definidas pelos artigos 9 e 14 da Lei
9.985/00, visando delimitar seus diferentes objetivos e escopos dentro do sistema de
unidades de conservacao, permitindo a conservacao da biodiversidade em seu préprio
habitat, promovendo-se a manutencdo do patrimdnio paisagistico natural, seja incluindo
as atividades humanas nesse processo ou impedindo que qualquer atividade avance para
um territério bem preservado. A lista de categorias em cada grupo é taxativa ao
caracterizar o escopo de definicdo e atributos de cada tipologia, portanto o artigo 8
determina as seguintes categorias de unidades de conservacao de protegéo integral:

e Estagdo Ecoldgica (EE): Areas de representatividade de ecossistemas
brasileiros com o objetivo a preservacdo da natureza e a realizacdo de
pesquisas cientificas.

e Parque Nacional (PN): Area de preservacdo de ecossistemas naturais de
grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagédo
de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacdo e
interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de
turismo ecoldgico.

e Reflgio de Vida Silvestre (RVS): Areas destinadas para prote¢do de
ambientes naturais onde se asseguram condi¢Bes para a existéncia ou
reproducdo de espécies ou comunidades da flora local e da fauna

residente ou migratoria
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Monumento Natural (MN): Areas com objetivo de preservar sitios
naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica. Pode admitir
propriedades particulares em seus dominios, desde que tenham
atividades compativeis com a vulnerabilidade do local, o que poderia ser
classificada como unidade de uso sustentavel.

Reserva Biologica (RB): Local para preservacdo integral da biota e
demais atributos naturais existentes em seus limites, sem interferéncia
humana direta ou modificacbes ambientais, excetuando-se as medidas de
recuperacdo de seus ecossistemas alterados e as acGes de manejo
necessarias para recuperar e preservar o equilibrio natural, a diversidade

bioldgica e 0s processos ecologicos naturais.

Ja a lista de unidades de conservacdo de uso sustentivel apresenta as

seguintes categorias:

Area de Protecio Ambiental (APA): Area com ocupagio humana, dotada
de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais especialmente
importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populacdes
humanas, e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica,
disciplinar o processo de ocupacao e assegurar a sustentabilidade do uso
dos recursos naturais. Sendo a categoria mais permissiva para atividades
antropicas.

Area de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE): Local com pouca ou
nenhuma ocupac¢do humana, com caracteristicas naturais extraordinarias
ou que abriga exemplares raros da biota regional, e tem como objetivo
manter oS ecossistemas naturais de importancia regional ou local e
regular o uso admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-lo com
0s objetivos de conservacao da natureza.

Floresta Nacional (FN): Territorio com cobertura florestal de espécies
predominantemente nativas e tem como objetivo basico o uso multiplo
sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica, com énfase em

métodos para exploracédo sustentavel de florestas nativas.
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e Reserva Extrativista (RE): Local utilizado por populagOes extrativistas
tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e,
complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagdo de
animais de pequeno porte, e tem como objetivos basicos proteger 0s
meios de vida e a cultura dessas populaces, e assegurar 0 USO
sustentavel dos recursos naturais da unidade.

e Reserva de Fauna (RF): Territorio natural com fauna de espécies nativas,
terrestres ou aquaticas, residentes ou migratérias, adequadas para estudos
técnico-cientificos sobre 0 manejo econdmico sustentavel de recursos
faunisticos.

e Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel (RDS): Local natural que
abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-se em sistemas
sustentaveis de exploracdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo
de geracGes e adaptados as condicdes ecoldgicas locais e que
desempenham um papel fundamental na protecdo da natureza e na
manutencdo da diversidade biologica.

e Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN): Territério privado,
gravado com perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade
bioldgica. Essa categoria detém a permissao para uso de pesquisa
cientifica e visitacdo publica com objetivo turistico, educacional ou
recreativo, o que significa que as atividades permitidas sdo tdo restritas
guanto uma unidade de conservacao de protec¢do integral.

Cada categoria prevista no SNUC apresenta relacionamentos distintos
com a propriedade privada e as diversas formas de se desenvolver politicas de
conservacao. Exemplo disso seria que somente sete catergorias, em caso de o local
apresentar propriedades privadas, serdo passiveis de indenisacdo e desapropriagdo. As
unidades que apresentam essa caracteristica sdo as EE, RB, PN, FN, RE, RF, RDS.

Para esta pesquisa, a RPPN apresenta-se com um papel de destaque,
justamente pelo seu relacionamento com o patrimoénio privado, e consequentemente
com as politicas de reforma agraria. Pois ao determinar que o propietario tem a escolha
de abrir m&o do uso de sua propriedade e averbar seu terreno no INCRA, pode requerer

isencdo fiscal no ITR, imposto sobre propriedade territorial rural, e aumentar a area nao
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utilizavel do terreno para fins de desapropriacdo. Considerando-se assim como um
incentivo pablico para permitir que o cidaddo, no caso o proprietario rural, participe na
protecdo da biodiversidade nacional (MILARE, 2018). A categoria de RPPN entdo
configura-se como um mecanismo eficiente de expansdo de unidades de conservacao e
protecdo dos ecossistemas e de manutencdo do SNUC, ao possibilitar que o capital
privado suporte a gestdo ambiental do territdrio.

Para a pesquisa em sua integralidade, um dos aspectos mais importantes
é entender como a determinacdo de um espaco protegido pelo sistema de unidades de
conservacdo lida com a sobreposicdo com propriedades privadas ja estabelecidas,
especialmente os imoveis rurais. No caso de algumas unidades de conservagao ja sao
previstas em lei para serem desapropriadas, ou seja transferéncia compulsoria de um
ente particular para o poder publico, em caso de sua criacdo, especialmente unidades de
protecdo integral que ndo admitem atividades ou presenca antropica em seu interior.

Os procedimentos para desapropriacdo e indenizacdo estdo descritas na
Instrucdo Normativa n® 2 do ICMBIO, de 03 de setembro de 2009, em que determina
quatro etapas a serem cumpridas do rito administrativo para ndo lesar financeiramente o
proprietario de um imoével em unidade de conservacdo, que seriam a instauracdo e
instrucdo do processo, seguida das analises técnica e juridica, para entdo realizar uma
avaliacdo que finalmente resultard na indenizacdo administrativa ou proposicao de acdo
judicial. A judicializacdo é comum em casos conflitantes entre a desapropriacao julgada
indevida pela parte lesada e o poder publico, em que a jurisprudéncia indica que nos
casos de remocdo populacional da unidade de conservacdo, 0 assunto encontra-se
pacificado em relacdo a obrigacdo do Estado indenizar o individuo, contudo em casos
de limitacdo administrativa de atividades sem a remocdo formal do imovel ndo ha
consenso sobre essa desapropriacdo indireta, conforme o exemplo a seguir que
demonstra que o Superior Tribunal de Justica julgou um recurso especial do processo n°
47865-0/ , DJU 05.09.1994) julga indenizavel, por desapropriacédo indireta, a area para
criagdo do Parque Estadual da Serra do Mar, em caso do apossamento administrativo
esvaziar o conteudo econdmico da propriedade, ao provar seus proprietarios de usar e
fruir do bem, proibidas que estdo de explorar 0s recursos naturais existentes. Todavia,
também existem julgados em que a indenizacdo indireta somente pode ocorrer em
efetiva ocupacdo da area privada pelo poder publico, conforme o acérddo publicado na
RT- 673/82 que indica que somente a expedi¢do do decreto de criagdo da unidade de

conservacao € insuficiente para expropriacdo do imovel presente.
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Por mais que a jurisprudéncia e a respectiva legislacdo determinem o
ambiente institucional e legal para as regras de desapropriacdo de imdveis rurais, isso
ndo significa a auséncia de conflitos fundiarios decorrentes deste tema. Em que
ocupacdes territoriais desde periodos anteriores a Lei 9.985 de 18.07.2000, ao serem
desapropriadas para a criacdo de unidades de conservacdo, geram conflitos sociais por
populagdes tradicionais apresentarem sentimento de pertencimento com o local, como
imdveis de agricultura familiar, ou seja pelo direito adquirido e posse da terra por
proprietarios rurais que ndo reconhecem a legitimidade do ato governamental, mesmo
que respaldado pela lei.

Contudo, em casos que a propriedade privada pode estar presente na
unidade de conservacdo, existem atividades que sdo permitidas ou proibidas de serem
realizadas para minimo impacto no territorio de vulnerabilidade ambiental a ser
conservado. Nesse sentido, as atividades permitidas variam de acordo com cada unidade
e seu respectivo plano de manejo que descreve nao somente suas caracteristicas, mas
também suas limitacOes e potencialidades em termos ecoldgicos e antropoldgicos.

Os planos de manejo variam em termos de permissibilidade com
atividades econémicas de acordo com a categoria da unidade, em que em unidades de
protecdo integral como uma Estacdo Ecol6gica que permite somente atividades de
pesquisa autorizada pelo 6rgdo de administracdo da unidade ou uma Area de Protegio
Ambiental que pode ate mesmo apresentar atividades pecuarias dentro de seus limites.
Porém, os planos também tem a competéncia de estabelecer os padrdes e atividades a
serem adotados nas respectivas Zonas de Amortecimento das unidades, que
correspondem ao entorno de uma unidade de conservacdo, onde as atividades humanas
estdo sujeitas a normas e restricdes especificas, com o propdsito de minimizar os
impactos negativos sobre a unidade.

Além da Lei 9.985 de 18.07.2000, existem outras normas destinadas para
a protecdo florestal nacional em terras publicas e particulares, complementando o
quadro de espagos territoriais especialmente protegidos previsto no inciso Il do
primeiro paragrado do artigo 225 da Constituicdo de 1988 estdo a Lei 12.651 de 2012, o
Codigo Florestal, por instituir o instrumento da Area de Preservacdo Permanente e a
Reserva Legal, espacos que devem permanecer protegidos em areas particulares, a Lei
6.766 de 1979, ao instituir as Areas de Protecdo Especial do parcelamento do solo
urbano; e as demais leis de protecdo sem necessariamente definir delimitacdo de espaco
especifico, ha a Lei 11.284 de 2006, Lei de Gestdo de Florestas Publicas e a Lei 11.428
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de 2006, a Lei da Mata Atlantica, ambas garantindo diretrizes de manejo e conservacéo
do patriménio florestal, podendo até aumentar a area a ser preservada ndo enquadrada
nos dispositivos legais de regime de espagos territoriais especialmente protegidos.

5.2 Lei de Gestéo de Florestas Publicas

A Lei 11.284 de 2006 ficou conhecida como um marco regulatorio para
gerenciamento e manejo dos recursos florestais em terras pablicas, sejam elas terras
devolutas, de dominio da Unido e outros entes federativos, Forcas Armadas, Unidades
de Conservacdo e Terras Indigenas, possibilitando-se a integracdo de um sistema legal e
institucional com os demais mecanismos de conservacao bioldgica, como o SNUC. Os
dispositivos dessa lei visam consolidar mecanismos existentes de prote¢cdo ambiental e
frear a exploracdo insustentavel e agressiva dos recursos naturais florestais dos biomas
brasileiros, incluindo-se as atividades geradas de politicas historicamente negligentes
com o equilibrio ecoldgico e sua resiliéncia como forma de estimulo ao
desenvolvimento econdmico, como € o caso da regido amazonica.

As diretrizes e revolucdo institucional revelados pela norma trouxeram
novos conceitos para a gestdo florestal brasileira. Destaca-se em seu artigo 4 que uma
floresta publica pode ser gerenciada por trés formas distintas: Por gestdo direta ao se
criar uma unidade de conservacdo de categoria Floresta Nacional, Estadual ou
Municipal, conforme a Lei 9.985/00; Via destinacdo de florestas publicas para
comunidades locais; e Através do regime de Concessao Florestal.

O artigo 6 dessa lei que estipula 0 mecanismo de destinacéo de florestas
para comunidades tradicionais oferece o direito de manutencdo de praticas seculares
culturais que garantem a reproducdo da cultura local, como essas acdes estabelecem
uma relacdo mdatua com a conservacdo de recursos florestais, permite que 0s povos
tradicionais conservem a biodiversidade enquanto utilizam de seus recursos, sendo estes
fatores relevantes para a manutencdo e protecdo florestal contra atividades néo
sustentaveis ou predatorias. Esse mecanismo pode ser via a cria¢cdo de unidades de
conservacdo de categoria Reserva Extrativista ou Reservas de Desenvolvimento
Sustentével, que tem por finalidade de garantir a subsisténcia de populac6es tradicionais
e assegurar a conservacdo dos recursos naturais, ou através da posse, via reforma
agraria, assentamento florestal ou outros projetos de assentamento (MILARE, 2018).

Essas diferentes formas de destinacdo permite o reconhecimento publico
do direito de populagdes tradicionais a terra e seu papel no interesse publico em
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promover a conservacdo do patriménio ambiental. Evita-se o conflito fundiario por
desapropriacdo e admite que acOes de viabilizacdo social em areas de interesse
ecoldgico sirvam de agente protetivo para 0 meio ambiente, e ndo degenerativo como
seria tratado em areas ecoldgicamente mais vulneraveis, abrangidas por unidades de
conservacao mais restritivas, por exemplo (BENATTI, 2013).

J& o regime de concessdo florestal apresenta um escopo mais abrangente
de atuacdo, que tem como dispositivos norteadores deste do artigo 7 até o artigo 48, mas
trata-se basicamente da permicao e repasse pelo Poder Publico do uso de uma floresta
publica para a iniciativa privada mediante critérios socioambientais e licitacdo. O
objetivo concetra-se em permitir a ocupacdo de terrenos publicos com presenca de
vegetacdo nativa para exploracdo e manejo devidamente licenciados e regulamentados
para evitar a depredacdo do patrimonio publico por ingeréncia ou negligéncia devido a
ndo utilizacdo e fiscalizacdo da terra de dominio da Unido, Estados, municipios e
demias instituices publicas.

A exploracdo sustentavel dessas areas torna-se uma alternativa contra
acOes de grilagem e desmatamento ilegal que poderiam degradar o ecossitesma de
forma que sua resiliéncia seja comprometida e o equilibrio ecologico seja
desestabilizado para atividades ndo permitidas no territério devido seu patriménio
biol6gico. Contudo, o regime de concessdao detém um escopo regulatério previsto pela
lei, garantindo-se o0 uso sustentavel do territorio, como é previsto no artigo 9 que
determina a concessdo somente se estiver previsto no Plano Anual de Outorga Florestal,
e no artigo 14 que obriga a concessao somente caso a area esteja cadastrada previamente
no Cadastro Nacional de Florestas Publicas, devidamente regulamentado no Decreto
6.063 de 2007. O cadastro tem sua gestdo pelo Servico Florestal Brasileiro, instituido
pelo artigo 54 da lei, definindo-se sua estrutura e competéncias. Elas abrangem acgdes de
fomento de atividades de sustentabilidade de madeireira, planejamento de producéo
florestal sustentavel, gerenciar o cadastro de areas florestais, entre outras atividades.

As experiéncias com contratos de concessao florestal ja firmados e
consolidados, como o caso de unidades de conservagcdo como a Floresta Nacional do
Jamari demonstram que vem se tornando um mecanismo eficaz para prevencdo da
degradacdo ambiental, justamente pelo Servico Florestal Brasileiro realizar agdes de
fiscalizacdo e vistorias, comunicacdo de invasdes e outras infracbes, como
desmatamento. Contudo, a gestdo ambiental dessas areas ndo é suficiente para

manutencao e preservacdo do patriménio ambiental, pois existem ecossistemas e biomas
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com caracteristicas que o tornam muito mais vulneraveis a ponto de necessitarem de um
arcabolso juridico suplementar, o que é o caso de ecossistemas como veredas e matas
ciliares, protegidos pelo Cddigo Florestal, e do bioma Mata Atlantica, que apresenta

uma lei que garante um regime especial para sua manutencéo.

5.3 Lei da Mata Atlantica

Como parte do conjunto legal de preservacdo da vegetacdo nativa, a Lei
11.428 de 2006 tem como objetivo garantir a protecdo do bioma historicamente mais
devastado e degradado da biodiversidade brasileira. Desde a colonizacdo portuguesa,
sua vegetacdo vem sendo fragmentada e suprimida para dar lugar a atividades
antrdpicas, resultando no cenario atual em que por volta de 8% de sua extensdo original
apresenta-se em estado de boa conservacdo, de acordo com o mapeamento realizado
pelo Instituto SOS Mata Atlantica e o Institudo Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE).

Por mais que seu grau de degradacdo ainda encontra-se critico, seus
remanescentes permanecem com grande biodiversidade de espécies e ecossistemas,
justamente por sua abrangéncia latitudinal e altitudinal, permitindo grande riquezae
variacdo de caracteristicas naturais, fundamentais para fornecimento de servigos
ecossistémicos, como por exemplo, a preservacdo de nascentes e corpos hidricos para
abastecimento. Consequentemente, o processo legislativo mobilizou-se para permitir
que o bioma tivesse maiores garantias do Estado brasileiro para sua protecdo e
restauracao, o que resultou nos dispositivos previstos neste lei.

De acordo com o artigo 7 inciso IV da lei, um dos objetivos seria
melhorar a organizacdo da ocupacdo do solo urbano e rural para garantir a harmonia
entre atividades antrépicas e o equilibrio ecoldgico. Ao determinar regimes juridicos
diferentes para 0s estagios de regeneracdo e sucessdo ecoldgica, permite que as
atividades econdmicas se adequem a evolucdo natural da vegetacdo o que auxilia na
protecdo ambiental ndo somente ao limitar escopos de atividades ao espago em que a
vegetacdo se encontra, mas também ao periodo temporal de sua maturacdo,
gerenciando-se 0 manejo da area, regulando a atividade econdmica e permitindo a
preservacao e recomposicao do bioma.

O regime de exploracdo, ao se distinguir pelos estagios de regeneracao,
podem ser divididos nos regimes de: Vegetacdo primaria, vegetagdo secundaria em
estdgio avancado de regeneracdo, vegetacdo secundaria em estagio medio de
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regeneracdo, e vegetacdo secundaria em estagio inicial de regeneracdo. Cada formacao
apresenta uma vulnerabilidade distinta e ressalvas a serem consideradas durante seu uso,
contudo, a situacdo mais restritiva ao produtor rural encontra-se em propriedades da
Mata Atlantica com vegetacdo primaria, que de acordo com a Resolugdo N° 1, de 31 de

janeiro de 1994, sédo:

“aquela vegetacdo de maxima expressao local, com
grande diversidade bioldgica, sendo os efeitos das agdes
antropicas minimos, a ponto de ndo afetar
significativamente suas caracteristicas originais de
estrutura e de espécie ”.

Portanto, por se tratar da situacdo de menor intervencdo nas
caracteristicas naturais do ecossistema, a lei entende que é preferivel que seja
preservado para manutencdo das suas funcao e servicos, visto que o bioma se encontra
em ampla situacdo de degradacdo. Esse cenario implica que somente em situacdes
excepcionais de atividades de utilidade publica e pesquisa cientifica permitam sua
supressao, mediante estudo prévio de impacto ambiental. Toda e qualquer intervengédo
na vegetacdo e seus detalhes técnicos, bem como a descri¢cdo dos conceitos que a lei
indica estdo conectadas com resolucdes CONAMA complementares aos detalhes da lei
11.428 de 2006.

5.3.1 Regime de Protecdo de Vegetacdo Primaria

Como a distingdo dos estdgios vegetativos do ecossistema é um dos
critérios para caracterizacdo do regime juridico a ser adotado na propriedade, é
necessario entender as nuances técnicas descritas nas normas a fim de compreender sua
complementariedade com outras legislacfes florestais e de protecdo ambiental, suas
implicagdes na fungdo ambiental da propriedade e como isso reverbera na fungdo social
da terra. Essas relagdes infraconstitucionais permitem determinar o arcabougo juridico
que envolve o produtor rural e a inseguranga juridica inerente a regulacdo complexa ao
se relacionar diferentes estatutos legais.

No caso do bioma tutelado, a diferenciacdo principal ocorre entre a
vegetacdo priméria, que nunca obteve intervencdo ou influéncia direta de acédo
antrépica, e a vegetacdo secundaria, que ja apresentou alteracdes ou até mesmo

supressdo por atividades humanas e regenerou-se devido 0s processos ecologicos



48

naturais de sucessdo da vegetacdo. O regime juridico da vegetacdo primaria apresenta o
maior aspecto restritivo da lei 11.428 de 2006, ao afirmar em seu artigo 20 que sua
supressdao ou corte somente serdo permitidos mediante carater excepcional,
principalmente por questdes de utilidade publica, pesquisas académicas e medidas de
preservacao, e através do processo de prévia autorizacdo do 6rgdo ambiental competente
pela realizacdo de estudo de impacto ambiental e relatério de impacto ambiental
(EIA/RIMA).

Como a propria lei € taxativa a respeito de quais sdo 0s cenarios em que
a excepcionalidade encontra-se no pedido de supressdo, os conceitos de utilidade
publica e interessse social do artigo 2 do codigo florestal de 2012 ndo contemplados
pelo rol taxativo desta lei ndo podem ser levados em consideracdo. Consequentemente,
é possivel afirmar que a vegetacdo primaria de Mata Atlantica apresenta um dos
regimes juridicos mais preservacionistas e rigorosos do conjunto de leis florestais
brasileiras, justamente para permitir a protecdo quase que absoluta dos poucos
fragmentos restantes desses ecossistemas.

5.3.2 Regime de Protecdo de Vegetacdo Secundaria

No caso da vegetacdo secundaria as intervencdes detém diferentes niveis
de restricdo e flexibilizacdo de acordo com os estagios regenerativos da flora, indicando
em quais momentos 0 ecossistema apresenta maior valor para o equilibrio ecologico, e
portanto, qual é a situacdo mais propicia para qualquer intervencdo apresentar menor
potencial degradador. A lei oferece trés niveis de estagios de regeneracdo a serem
contemplados, a vegetacdo secundaria em estagio inicial, vegetacdo em estagio médio,
e a em estagio avancado.

Quando a flora esta no comego de sua regeneracdo, com uma cobertura
vegetal sem a presenca de espécies arbdreas e de grande predominio de vegetagédo de
gramineas, ndo ha grande relevancia ecologica em sua preservacdo a ndo ser permitir
que o ecossistema chegue em estagios mais avancados. Consequentemente, ndo ha
grandes impeditivos juridicos para seu corte ou supressao, porém a lei indica que em
casos de Estados com menos de 5% do bioma remanescente da sua area original, 0s
conceitos a serem aplicados serdo de estagio médio de regeneracdo em areas rurais.

Ja a vegetacdo em estdgio médio a restricdo aumenta, contudo de forma
muito mas permissiva que em casos de vegetacdo primaria. Ao apresentar autorizagdo

do 6Orgdao ambiental, o rol taxativo de permissdo de corte e supressao vai desde
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atividades de utilidade publica até loteamento urbano e uso agricola familiar e de
subexisténcia. Contudo, no caso urbano, pelo menos 50% de sua area deve apresentar
cobertura vegetal.

Finalmente, em casos de vegetacdo secundaria em estagio avancado, € a
situacdo ecologicamente mais proxima de uma vegetacdo original primaria, o que indica
que suas restricdes sdo muito similares as apresentadas pelo rol da flora primaria. A
Unica diferenca reside no fato de que h& a permissdo para loteamento e edificaces
urbanas, desde que tenha 50% de sua area com presenca dessa vegetacdo, indicando-se
uma mesma condicionante para supressdo de vegetacao secundaria para fins urbanos.

E possivel concluir que as legislagbes até aqui analisadas apresentam
extrema importéancia para a protecao florestal e estabelecimento de espacos protegidos
no territério brasileiro, garantindo-se a regularizacdo de areas com presenca de
vegetacdo nativa e a manutencdo do equilibrio ecoldgico, principalmente em biomas
mais vulneraveis como a Mata Atlantica. Todavia, essas normas apresentam um carater
orbital ao marco legal de maior relevancia para a protecédo florestal em areas privadas, o

Cadigo Florestal.

5.4 Cdédigo Florestal de 2012

A lei visa promover a protecdo da vegetacdo nativa, mesmo que nao florestal,
em todo territério nacional. Deste modo, tem caracteristica generalista para abranger as
mais distintas fitofisionomias dos diferentes ecossistemas localizados nos biomas
brasileiros.

Apesar de sua origem remontar os anos 30 no inicio do Estado Novo, é no
codigo de 1965 que os principais instrumentos legais de protecdo da vegetacdo em
propriedades se consolidam, a Area de Preservacio Permanente (APP) e a Reserva legal
(RL). Esses macanismos sdo complementares as areas protegidas pelas unidades de
conservacdo do SNUC, por poderem ser consideradas areas especialmente protegidas
conforme descrito na constituicdo federal, mas apresentam um regume juridico muito
distinto, justamente por tratarem de areas dentro de propriedades rurais e permitirem
manejos e utilizagOes igualmente diferentes.

Além destes conceitos, o codigo perimitiu a institucionalizagdo de
instrumentos novos desenvolvidos para elevar a legislacdo de normas meramente
protetiva e preventiva para que existam dispositivos que permitam a restauracdo do

passiva ambiental nas propriedades rurais e sua regularizacdo, tanto pela consolidagao
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de dados e informacdes rurais, através do Cadastro Ambiental Rural (CAR), quanto pela
elaboracdo de projetos de recuperacdo da vegetacdo removida irregularmente, através
do Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA). Todos esses mecanismos previstos na
legislacdo serdo abordados e analisados ao longo do capitulo para melhor compreensao

de suas funcdes e como se inserem na problematica explorada por este trabalho.

5.4.1 Area de Preservacdo Permanente

Como forma de manter areas ambientais mais vulneraveis e que sdo
essenciais para a realizacdo de servigos ecossistémicos protegidas, o codigo estabeleceu
que nessas areas, 0 regime de utilizacdo seria amplamente restrito, por isso sendo de
preservacdo permanente. Essas areas permitem a protecdo de recursos hidricos, como
rios, lagos e nascentes, ao impedir o assoreamento, deslizamento de terra e filtrando
poluicdo difusa que poderia comprometer a qualidade do corpo hidrico; a manutencao
de terrenos de grande declividade impedidndo deslizamentos; servindo de corredores e
locais para fluxo génico e passagem de biodiversidade; e preservacdo de formagdes
naturais raras e vulneraveis de importancia ecoldgica, como manguezais, veredas e
restingas.

Apesar de seu conceito e constitucionalidade ja estarem consolidados no
arcabouco juridico atual e no coditiano rural, as limitagdes ao uso da propriedade
corolarias a sua natureza juridica implicam na necessidade de uma analise mais
produnda sobre sua relacdo com o direito a propriedade e compreender como ocorreu a
quebra de paradigma juridico entre o pleno exercicio do uso do patriménio particular e a
funcdo socioambiental que as areas de preservacdo permanente exercem. As areas
correspondem a uma limitacdo administrativa de interesse social por parte do Estado,
caracterizadas como um dever civico sua protecdo, portanto, uma obrigacdo propter
rem. Neste contexto, o direito a propriedade ndo é suprimido ou negado, mas limitado
para o exercicio de protecdo do interesse coletivo por parte do ente privado e seu
patriménio, o que indica ndo haver necessidade de indenizagdo por sua inutilizagdo. A
Unica excessao ao caso estd presente no artigo 6, em que a APP é determinada pelo
Poder Executivo por ser de interesse social, e portanto, cabe a indenizagdo pelo ato
institucional de restrigéo.

O artigo 4 da lei é responsavel por determinar quais sdo as tipologias de
paisagens e locais que podem ser considerados de preservacdo permanente, que podem

ser classificadas como areas de prote¢do de recursos hidricos, como areas as margens de
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rios e lagos, areas em torno de nascentes, e areas em torno de mananciais e
reservatorios; areas de declividade, como encostas com declividade superior a 45°,
topos de morros e areas em altitude superior a 1.800 metros do nivel do mar; e areas
com ecossistemas vulnerdveis como veredas, manguezais, restingas e bordas de
tabuleiros. Todas essas classes estdo descritas nos incisos | a XI para delimitar quais séo
os locaia de regime protetivo, que juntamente das &reas de reserva legal, comp&em as
areas de vegetacdo nativa a serem protegidas dentro de uma propriedade rural, seja
publica ou privada.

Por mais que os aspectos dessa lei implicam em impactos e conflitos maiores
em areas rurais, o regime de protecdo da vegetacdo apresenta mesmo tratamento entre
areas rurais e urbanas, garantindo-se a vigéncia da lei para todo e qualquer floresta em
territério nacional, mesmo que esteja presente em areas amplamente urbanizadas. Neste
caso houveram tentativas de flexibilizar a lei em areas urbanas, conforme o paragrafo 9°
do artigo 4, incluido pela Medida Proviséria 571 de 2012, os Planos Diretores e leis
municipais de uso do solo determinardo as faixas marginais de cursos d’agua a serem
protegidas como area de preservacdo permanente. Esse tipo de flexibilizacdo se provou
inconstitucional ao visar adequar o contexto de consolidacdo urbana que cada cidade
brasileira demonstrou ao longo de sua expansdo, mas sem garantir a protecdo da
vegetacdo urbana maior que o préprio codigo ja determinava. Essa matéria ainda é
motivo de judicializacdo e controvérsias juridicas, mas a jurisprudéncia adotada vem
sendo a de impedir novas edificacbes nas faixas determinadas pela lei florestal e
regularizando as existentes, pois na maioria das vezes, a demoligdo se demonstrou mais
impactante ao equilibrio ecolégico do que sua permanéncia (CARVALHO, 2013).

Por conta das diferentes formas de configuracdo de areas de preservacao
dependendo dos atributos naturais que estdo presentes dentro dos limites de uma
propriedade, podem haver mais restricbes para a utlizacdo da terra, impedindo
expancdes de atividades econdmicas. Consequentemente, produtores rurais acabam por
buscar flexibilizagdes legais para supressdo de vegetacdo, mas 0s Unicos artigos que
permitem essa possibilidade sdo o 8°, que permitem mediante obras de utilidade publica,
atividades de interesse social ou eventuais atividades de baixo impacto ambiental, e 0 3
que determina quais sdo essas obras e atividades em especifico. Ja o outro instrumento
protetivo da vegetacdo nativa em propriedades ha mais flexibilizacdo de uso devido sua

natureza juridica, a reserva legal.
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5.4.2 Reserva Legal

Historicamente seu conceito surgiu a partir das leis portuguesas de protecédo
da madeira de lei, visando a conservagédo de recursos madereiros, que foi posteriormente
incorporado pelo primeiro cddigo florestal de 1934 que limitava a extracdo de madeira
para um quarto da area florestal da propriedade, preservando as outras trés porcdes. Na
lei desse periodo havia o dispositivo do artigo 51 que permitiria o uso integral da area
caso fossem replantados os trés quartos suprimidos.

Essa logica de protecdo legal para conservacdo de recurso florestal se
estende para o cédigo de 1965 com o pretexto de garantir as funcBes ambientais
presentes na propriedade e Seus servigos ecossistémicos, Como conservagao
hidrogeoldgica e antierosiva das florestas, bem como protecdo da biodiversidade local.
Assim, partes naturais presentes nas fazendas seriam de importancia da coletividade,
ndo pelo seu valor econdmico, mas por seu valor intrinseco, acrescentando-se mais um
elemento concreto para ilustrar a fungdo ambiental da propriedade rural.

Consequentemente a caracteristica principal desse elemento juridico tratar-se
de um espaco reservado dentro da propriedade privada sua natureza juridica da
encontra-se em mesmo regime do anteriormente explanado, em que implica em uma
limitacdo administrativa estatal com obrigacéo propter rem de protecdo, uso e ocupacao
do solo do imovel rural para materializacdo da funcdo ambiental da propriedade. Isso
significa que a propriedade privada rural detém mais de um instrumento de preservacéo
compulsoria, instituindo-se uma funcdo socioambiental bem definida para a manutencéo
do equilibrio ecolégico pelo proprietario rural, e essa responsabilidade pode ter
diferencas de acordo com a localizagdo do imovel rural.

No caso desse instrumento, existem nuances a serem verificadas pela
posicdo geogréfica que a propriedade, e consequentemente a reserva legal, se
encontram. O regime de protecéo é distinto conforme o bioma e regiéo esta inserido, por
isso o artigo 12 define percentuais minimos para manutencdo da vegetacdo nativa, em
gue caso a propriedade esteja na regido da Amazonia Legal, deimitada por lei, o imével
devera conservar 80% da vegetacdo, caso seja do bioma florestal amazonico, j& caso a
propriedade também esteja nesta regido, mas no bioma de cerrado, devera ser
conservado 35% do imovel. Em imoveis situados fora da Amazoénia legal e campos
gerais dentro dessa regido, o percentual minimo passa a ser de 20% da propriedade.

Contudo, o artigo também permite algumas exce¢des na delimitagdo minima,

em casos excepcionais de imdveis presentes em estados com situacGes de grande
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protecdo ambiental, seja por zoneamento ou por proporcdo de areas protegidas no
territorio estadual. Essas regras estdo descritas no inciso Il, paragrafos 4 e 5,
implicando-se que em caso de imdveis rurais se enquadrarem em regifes amplamente
preservadas, podem pleitear a protecdo minima de 50% do imovel. No caso do codigo
florestal de 2012, as areas com vegetacdo nativa preservada em areas de preservagado
permanente podem estar inseridas no calculo de percentual minimo de reserva legal.

O Cddigo Florestal de 2012 permitiu uma forma de transacionar esse
percentual, de forma a introduzir um instrumento econémico para a conservacao
ambiental, a Cota de Reserva Ambiental (CRA). Através dela, € possivel comprar o
titulo de uma area com excedente de vegetacdo nativa para reduzir ou acabar com o
déficit de reserva legal minima, possibilitando-se que é&reas com producdo ja
consolidada possam deter a vegetacédo faltante em outra propriedade. Contudo, areas de
preservacdo permanente ndo podem ser transacionaveis.

Esse tipo de limitagdo incorre na materializagcdo dos primeiros conflitos de
interesses fundiarios dentro das proprias propriedades, pois ndo soemnte incorre na
limitacdo de exploracdo econdmica dessas terras como o0 Onus de sua manutencédo
também € incumbido ao produtor dono do imovel. Isso significa que o conflito
territorial decorrente da ma gestdo do espaco geografico durante os anos de ocupacao de
terras no pais que resultou na lei de reforma agraria para sua mitigacao se instalou com
o primeiro codigo florestal dentro das propriedades. Portanto, tanto as APPs quanto as
RLs configuram-se como mais um exemplo da luta entre o interesse privado e o
interesse coletivo.

Esse tipo de choque € ainda mais expressivo em caso de propriedades rurais
gue podem apresentar requisitos para desapropriacdo mediante a reforma agraria,
indicando que o proprietério, além de ter que cumprir com a funcéo social e ambiental
da terra, deve se manter produtivo, implicando na légica de explorar o0 maximo possivel,
dentro dos limites impostos por outras legislacdes. Neste caso, a reserva legal
diferenciasse da APP pelo fato de ser permitido seu uso mediante manejo sustentavel de
sua area, de acordo com os artigos 17 e 20 desta lei.

No caso de utilizacdo da reserva legal, a sua destinacdo nédo deve ser
desfigurada, permitindo-se o corte seletivo da area visando ndo atingir espécies em
extincdo, como é disposto no artigo 53 da lei de crimes ambientais, ou lei n° 9.605 de

1998 ou areas de preservacdo permanente. No caso, a area pode garantir uma renda ao
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produtor que ndo haveria no caso de mera preservacdo, mas desde que seja previamente

autorizada e averbada em seu cadastro ambiental rural.

5.4.3 Cadastro Ambiental Rural e Programa de Regularizacao
Ambiental

Para garantir a gestdo ambiental rural em ambito nacional, é necessario ter
uma base de dados robusta que sustente o diagnéstio da realidade florestal nas mais
diversas propriedades do pais e mensuracdo dos passivos dipostos para regularizacao e
restauracdo ambiental, garantindo maior eficiéncia na garantia de um ambiente
ecologicamente equilibrado e na regularizacdo fundiaria nacional. Para isso, a lei
instituiu um novo instrumento para esse diagndéstico, que é o Cadastro Ambiental Rural.

Ele pode ser compreendido como o registro publico georreferenciado do
imovel rural, nele € possivel incluir as informacges espaciais ambientais da propriedade,
como APP, a RL, remanescentes de vegetacdo nativa, areas consolidadas e areas de uso
restrito. Apesar deste documento ndo servir como garantidor de posse ou propriedade do
imovel, tornou-se um importante instrumento de regularizacdo fundiaria e ambiental.

Pela natureza do CAR ser declaratdria as informacGes podem apresentar
dados de pouca precisao, contudo ja indicam informacdes suficientes para uma andlise
prévia da situacdo fundiaria rural, por localizar geograficamente as propriedades, e a
situacdo ambiental delas, como se ha déficit de reserva legal, a quantidade de nascentes
em imaveis privados e a quantidade de hectares sob a necessidade de restauracao para
regularizacdo. O diagnostico da situacdo ambiental rural s6 € possivel com o advento
desse novo recurso proporcionado pelos artigos 29 e 30 da lei 12.651 de 2012, contudo
para que essa informacdo represente o fator basilar para regularizacdo ambiental e
restauracdo da vegetacdo nativa nos moldes do Cédigo Florestal, é preciso um plano de
acao que comporte as atividades necessarias para que isso seja promovido, e € por isso
que a lei também determinou outro instrumento, o Programa de Regularizagédo
Ambiental (PRA).

Para que os passivos ambientais gerados anteriormente a data de 22 de julho
de 2008 possam ser neutralizados, a lei permitiu novos meios administrativos para a
restauracdo de reservas legais e areas de preservacdo permanente no formato e
normatizacdo dos procedimentos e instrumentos do Programa de Regularizacdo

Ambiental. Esse dispositivo teve sua regulamentacdo através do Decreto 7.830 de 2012
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para regrar as normas gerais pelas quais o0 programa deve se atentar e quais sdo 0S
critérios basicos para que seja instituido, prevista no artigo 59 da lei florestal.

Neste caso 0s requisitos minimos para a realizacdo de um PRA sdo:
inscricdo do imovel no CAR; e assinatura de termo de compromisso, conforme o
paragrafo 3, inciso Il do artigo 41 do codigo. A partir desse ponto de partida, os
decretos 7.830 de 2012 e 8.235 de 2014 definiram o conjunto de regras suplementares
para sua atuacdo. As regras dos decretos visam determinar conceitos, funcdes e
instrumentos a serem utilizados na realizacdo de um PRA, estipulando-se detalhes de
carater regional, para adequar as realidades de cada Estado e municipio, e indicando-se
0s principais elementos a serem contemplados no programa, como projeto de
recomposicao de &reas degradadas.

Uma vez assinado o termo de compromisso e formalizacdo de suas
obrigacBes, enquanto estiver sendo cumprido todas as atividades para fins de
regularizagdo, as sangdes administrativas ficam suspensas. Contudo, em caso de
infracBes apos 22 de julho de 2008, além da necessidade de apresentacdo do PRA para
regularizacdo e recomposicdo do dano civil, as demais penalidades devem ser aplicadas.

Pode-se afirmar que as leis florestais, em especial o Cddigo Florestal,
apresentam ao rol legislativo ambiental diversos regimes juridicos com a funcdo de
proteger o meio ambiente ecoldgicamente equilibrado, alguns apresentando grande
restricdo para atividades econémicas e outros utilizando-se de suas virtudes para aliar
mecanismos de mercado com a conservacdo da vegetacdo nativa. Apesar dessa
diversidade juridica, em diversos casos impositiva devido a vulnerabilidade que a
vegetacdo nativa brasileira se encontra, elas também apresentam instrumentos para que
a lei ndo somente seja abrangente, mas eficaz na sua execucdo. Consequentemente, €
possivel listar os principais instrumentos que servem de alicerce para a legislacdo
cumpra sua fungéo.

Esse aspecto da lei é refletido na propria jurisprudéncia sobre sua
constitucionalidade, em que o proprio Supremo Tribunal Federal foi acionado
por uma Acdo Declaratoria de Constitucionalidade (ADC 42) e quatro Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIns 4901, 4902, 4903 e 4937) referente aos
dispositivos do Codigo Florestal de 2012. Apos julgamento feito em fevereiro de
2018, determinou-se a constitucionalidade de praticamente todos os artigos da
lei com algumas interpretacdes necessarias sobre os temas de compensacdo

ambiental e area de preservacdo permanente, em que a compensagdo deveria
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ocorrer em ecossitemas de mesma identidade ecoldgica e os corpos hidricos
intermitentes também deveriam estar sob o regime de determinacdo de area de
preservacdo permanente. Contudo, para a pesquisa em questdo, 0 aspecto
fundamental desta decisdo esta no fato que as areas de preservacdo permanente
somente podem sofrer intervencdo sob a Otica de interesse social ou utilidade
publica, reforcando o cérater limitante do uso da propriedade rural, em que deve-
se interpretar os incisos VIII e 1X do art. 3° da Lei 12.651/2012 conforme a
constituicdo, de forma que a intervencdo excepcional em APP deve estar
condicionada a inexisténcia de alternativa técnica e/ou locacional a atividade

proposta.

5.5 Instrumentos econdmicos ambientais ndo descritos no Cddigo
Florestal

Em capitulos anteriores foram descritos alguns instrumentos econdémicos
previstos pelo Codigo Florestal de 2012, mas existem outras variedades de dispositivos
legais que permitem caracterizar areas dentro das propriedades rurais como areas nao
aproveitaveis devido sua funcdo ambiental. Neste sentido, é possivel citar duas leis
fundamentais, a Lei 6.938 de 1981 e a Lei de Gestdo de Florestas Publicas, que
complementa o rol de instrumentos anteriormente previstos.

No caso da Lei de Gestdo de Florestas Publicas, sua contrinuicdo pode ser
compreendida como a institucionalizacdo da propria atividade econdmica como um
instrumento de conservacéo, visto que o uso sustentavel de uma area florestal permite o
afastamento de iniciativas que visam transformar o local e suas caracteristicas naturais
para producdo ndo florestal, que pode degradar ou eliminar o ecosssitema por completo.
Neste caso, a legislacdo permite a possibilidade de incentivar atividades econémicas que
respeitem o limite da capacidade de suporte do ambiente, ou seja, respeitando a
resiliéncia de seus recursos e garantindo uma producéo sustentavel.

Ja a Politica Nacional de Meio Ambiente, a Lei 6.938 de 1981, foi mais
taxativa ao estipular os diferentes instrumentos, em que é possivel citar a Serviddo
Ambiental, a Concessao Florestal e o Seguro Ambiental. Para o estudo em questdo, a
serviddo é a modalidade instrumental de maior relevancia, justamente por incidir em
territorios privados, principalmente, e por determinar um mecanismo de conservagéao de
vegetacdo muito além do minimo exigido pelo Codigo Florestal, implicando-se em

responsabilidades ambientais ao proprietario do imovel rural.
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A serviddo ambiental consiste em uma rendncia voluntaria do direito de uso
da propriedade para fins de preservacdo, conservacdo ou recuperacdo do territério.
Quando esse instrumento é utilizado, existem alguns requisitos para sua formalizacéo,
entre eles estdo: A ndo possibilidade de realizar serviddo em areas de reserva legal e de
preservacdo permanente, ter restricdes iguais ou maiores que as impostas a reserva
legal, e a ndo alteracdo da destinacdo da area averbada como de serviddo durante sua
vigéncia.

De qualquer forma, a serviddao se impde como 6nus para O proprietario
manter sua area protegida, seja o regime instituido ser temporario, que por lei deve ter
no minimo 15 anos de prazo de servidao, ou perpétuo. No caso da serviddo ambiental
perpétua, ha a possibilidade de instituir a &rea como uma RPPN, formalizando a &rea
como parte das areas protegidas pelo SNUC e garantindo acesso para o proprietario ao
fundo publico para RPPNs e isencéo tributaria, conforme o artigo 9 B da Lei 6.938 de
1981. Portanto, qualquer imdvel com serviddao ambiental averbada tende a diminuir a
area disponivel para producdo para fins de conservacdo e preservacdo da vegetacao
nativa.

Ja a concessao florestal ndo apresenta 0 mesmo receio, visto que pode ser
compreendido como a delegacdo da exploragdo e manejo da area publicas com
vegetacdo. Logo, o territrio sob esse instrumento ndo € de carater privado, ndo
apresentando qualquer risco de desapropriacdo, porém o instrumento consolida-se como
uma forma de prevenir conflitos e desorganizacdo fundiaria ao afastar a grilagem e
posse de terras publicas.

Seu mecanismo incorre no préprio contrato de outorga do poder publico aos
agentes particulares para manejo e exploracdo sustentavel da area, em que o contrante
ird remunerar o contratado para a realizagdo das medidas cabiveis onerosas. Portanto,
permite-se que o patrimonio ambiental mantenha-se conservado mediante a ocupacao e
exploracdo do territério por formas ndo nocivas ao ecossistema, impedindo que acgoes
mais degradadoras, muitas vezes ilegais, ocupem o local por dificil manutencdo e
fiscalizacdo publica.

No caso do seguro ambiental, seu mecanismo visa utilizar de recursos
econdmicos para salvaguardar situacdes possiveis de dano ambiental, justamente para
que seu destino seja a utilizacdo desses recursos para recuperacdo da degradacdo, caso
ocorra. Neste sentido, visa garantir os riscos de operacfes que podem incorrer em danos

ambentais e repara-los. Por mais que seja um instrumento pouco utilizado, apresenta um
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papel suplementar no rol de instrumentos econdmicos ambientais, justamente por
valorar o patriménio ambiental e dar seguranga que caso ele seja danificado, obtera
recursos para sua recomposicao.

Vale ressaltar que existem diversas outras modalidades de instrumentos
econémicos que podem interferir na razdo de area a ser preservada e influenciar na
produtividade de sua area consolidada, como 0s pagamentos por Servicos
ecossistémicos e as cotas de reserva ambiental, anteriormente descritas no capitulo
referente ao Codigo Florestal. Ambos mecanismos fortalecem as inicitivas de
preservacdo de areas com vegetacdo nativa preservada tanto para garantir o compliance
das propriedades rurais, quanto para além das obrigacOes legais impostas por lei.
Também pode-se citar macanismos ndo econdmicos previstos em lei que podem auxilair
na preservacao e que imprimem em restri¢fes territoriais até mesmo perpétuas, como é
0 caso da instituicdo e averbacdo de uma RPPN.

Conforme disposto ao longo deste capitulo, existem diversos mecanismos
pelos quais a legislacdo delineou meios para que seus dispositivos sejam cumpridos,
definindo-se instrumentos econémicos que utilizam logicas mercadoldgicas que
suplementam os instrumentos de comando e controle, o que possibilita maior eficacia
no objetivo de manter a vegetacdo nativa protegida. Contudo, nota-se que as
propriedades rurais ndo somente devem obedecer os niveis minimos de vegetacdo a ser
mantida, que pode ir muito além dos estabelecidos pelo artigo 12 do Codigo Florestal de
2012, principalmente ao se levar em conta efeitos sinérgicos com outras leis florestais
como a Lei 11.428 de 2006, mas também recebem incentivos para que quaisquer
excedentes de vegetacdo nativa sejam mantidos, restringindo ainda mais o célculo de
area ser considerada aproveitavel e produtiva.

Esse fator pode nédo ser tdo relevante par ao risco de desapropriacdo se for
levado em conta que o calculo é reajustado conforme averbacdo desses elementos
ambientais e que a funcdo social é assegurada através da preservacdo ambiental e sua
utilizagcdo adequada dos recursos naturais conforme descrito nos incisos do artigo 9 da
Lei de Reforma Agraria. Contudo, os riscos de ndo cumprimento de sua fungdo social
via improdutividade podem ser aumentados se forem levados em conta os efeitos
legislativos sobre o territorio que aumentam a complexidade dos conflitos de uso do
espaco do imovel ao entendermos os efeitos que as leis fornecedoras de incentivos para

a producgdo agropecudria proporcionam.
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6 A ATIVIDADE AGROPECUARIA E INCENTIVOS PUBLICOS

A produtividade nos imoveis rurais € um elemento central para entender as
dindmicas rurais, que podem variar de a necessidade de abrir novas fronteiras
agropecudrias até a permanéncia das areas consolidadas e preservacdo da vegetacdo
nativa. Em casos em que as propriedades e manejo do solo do imdvel ndo garantem
bons indices produtivos, € maior a probabilidade de expansdo para novas areas, 0 que
pode ocorrer 0 inverso caso a area aumente sua produtividade, sem necessidade de
abertura de novas areas via supressdo vegetal, o que permite a permanéncia de
ecossistemas naturais (RODRIGUES & PRIMACK, 2001). Essas dinamicas podem ser
potencializadas ou mitigadas de acordo com os diferentes incentivos que o Estado pode

proporcionar em suas politicas publicas.

Existem diversos mecanismos e instrumentos que de natureza econémica
que podem incentivar a producao agropecuaria, que pode ocorrer entre entes privados,
como bancos privados e seguradoras, ou um relacionamento com entes pablicos, como
subsidios via crédito, isenc@es fiscais, zoneamento agricola, seguros publicos. Durante o
periodo militar existiram diversas politicas publicas com o intuito de fomentar a
economia rural que geraram consequéncias e permanéncia de praticas até hoje, como
modelos de ocupacdo da fronteira agricola no norte do pais ou politicas de crédito rural.
Contudo, os principais mecanismos de incentivo ao setor agrério atual sdo crédito e

seguro rurais.

O crédito rural no Brasil ¢ institucionalizado pela lei n° 4.829 de 1965, que
cria um sistema de governanca publica para disciplinar o instrumento financeiro, o
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). A partir das decisdes proferidas pelos
orgdos e instituicbes que compdem o SNCR que séo definidas as politicas de crédito
rural, que forma muito marcadas na ultima década por programas de renegociacdo da
divida rural. Neste caso, essa situagdo ocorreu por uma conjuntura de fatores
econdmicas, como diminuicdo da rentabilidade do setor agricola, que resultou em
aumentos dos niveis de inadimpléncia que levaram a politicas de repactuamento das
dividas rurais, que apresentam aspectos permissivos a inadimpléncia até os dias atuais,
garantindo-se financiamentos publicos para a atividade agropecuaria (FILHO & MELO,
2017).
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De forma complementar, o seguro rural é outro instrumento para assegurar a
producdo agricola, que serve para mitigar os riscos da propria atividade rural. A politica
publica de concessdo de seguro rural é regulamentada pela lei n°® 10.823 de 2003, que
dispdem dos critérios e regras para esse instrumento. Portanto, o proprietario de imdével
rural apresenta um ecossistema politico, legal e financeiro estruturado pelo Estado
brasileiro e aperfeicoado pelo mercado ao longo das Ultimas seis décadas para fomentar
a produtividade do campo.

Apesar de existirem diversos mecanismos de fomento a atividade
agropecuaria e ao agronegocio em geral, para compreender a problematica deste
trabalho é necessario compreender a relacdo entre o Imposto Territorial Rural e os
atributos ambientais da propriedade. O imposto utiliza-se do mesmo conceito utilizado
na lei de reforma agréria de area aproveitavel do imdvel, ou seja, o tributo incidira de
forma a descontar o valor pela area ndo aproveitavel, conforme o artigo 10 da lei n°
9.393 de 1996. Ao se levar em conta que o instrumento legal que possibilita ao
proprietario de imovel rural uma reducdo do Imposto Territorial Rural (ITR) em até
100% é o Ato Declaratério Ambiental (ADA), conforme a lei 6.938 de 1981. Neste
mecanismo é possivel compreender que ao proprietario declarar a preservacdo de
vegetacdo nativa por meio de uma ADA, sua area aproveitavel é reduzida para aplicacdo
do imposto rural, o que pode ocorrer também para fins de calculo de produtividade na

reforma agraria.

As modalidades de registro que podem ser incluidas em um ato declaratério
ambiental sdo: Areas de Preservacdo Permanente (APP); Area de Reserva Legal (ARL);
Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN); Area de Interesse Ecoldgico (AIE);
Serviddo Ambiental (ASA); Areas cobertas por Floresta Nativa (AFN); e Areas
Alagadas para Usinas Hidreléetricas (AUH). Todas essas modalidades sdo consequéncias
de processos burocraticos que oficializam intencbes de conservacdo ou obrigacdes
derivadas de outras normativas, o que indica que o interesse de manter uma area sob
regime de conservacdo para outras finalidades sem o regime de obriga¢do legal ndo
implica na oficializagéo desse uso do territorio, 0 que impossibilita o desconto na area
aproveitavel, ou seja, elegivel para desapropriacdo, por ndo haver produtividade em
areas de vegetacdo nativa preservada. Essa situacdo pode implicar em insegurancas
juridicas rurais, principalmente para proprietarios com interesse na conservagdo

ambiental.
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7 INSEGURANCA JURIDICA E EFEITOS SOBRE CONFLITOS ENTRE
PROTECAO AMBIENTAL, FUNCAO SOCIAL E ATIVIDADE ECONOMICA

Conforme explanado nos capitulos anteriores, a regido rural brasileira
apresenta uma situacdo dubia se a legislagdo for compreendida e aplicada de forma
sinérgica e complementar em sua totalidade. O contexto histérico de ocupacao da terra e
organizacdo do Estado brasileiro foi marcado com disputadas e conflitos que resultaram
em desigualdades sociais rurais expressivas a ponto de a Constituicdo de 1988 fortalecer
e consolidar os instrumentos infraconstitucionais de reforma agraria e cumprimento da
funcdo social da terra, obrigando o produtor a apresentar niveis minimos de
produtividade. Esse mesmo regime de ocupacgdo sustentou-se através do descaso com o
patrimdnio ambiental nacional e degradacdo ambiental, levando o Estado brasileiro a
determinar que a propriedade também deve cumprir com sua funcdo ambiental,
protegendo minimamente a vegetacdo nativa. Ao acrescentar as leis de incentivos de
producdo rural, potencializando-se a atividade econdmica para modelos que
impulsionaram ainda mais a depredacdo ambiental, é possivel perceber que o Estado
brasileiro, atraves de seus diversos regimes, utilizou e utiliza a legislagdo de forma
idiossincratica, o que permite que o produtor seja estimulado tanto para a producéo
guanto para a conservacdo ambiental.

Esse equilibrio legislativo poderia ser o cenario almejado que garantiria
rentabilidade e produtividade ao campo, a0 mesmo tempo que o patriménio ambiental,
em especial a vegetacdo nativa, fosse conservado. Contudo, ao se verificar que existe
pouca integracdo ou uma conexao vaga entre a legislacdo social, a legislacdo social, a
legislagdo fundiaria e as leis ambientais, isso gera insegurancas juridicas tanto para o
produtor rural, quanto para a cadeia do agronegécio depende de um territério em
compliance para suas operagdes, e principalmente, para proprietarios de terras que
pretendem manter sua vegetacao preservada.

Como foi observado nos capitulos anteriores, a propriedade privada
apresenta um conjunto variado de obrigacdes para seus proprietarios, que varia desde o
aspecto de cumprimento de sua funcéo social, através de diversos critérios incluindo-se
o ambiental e principalmente sua produtividade, até suas obrigagdes ambientais, como
reservar uma parte de sua area para conservagado e preservacao ambiental. Ao se analisar

esse conjunto legislativo, percebe-se que o Estado brasileiro incumbiu o produtor rural
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de duas funcbes fundamentais para a sociedade, producdo agropecuéria e preservagdo
ambiental, que atraves dos termos normativos, devem ocorrer concomitantemente no
territdrio e em equilibrio entre um e outro.

Contudo, as leis expressas anteriormente, principalmente a lei 12.651 de
2012, indicam que existem falicidades maiores para o produtor ampliar suas fronteiras
internas para producdo do que para recomposi¢cdo vegetal ou preservagdo da mesma.
Um exemplo disso seria o proprio artificio do CRA que permite, sob circuntancias
especificas, a determinacdo de uma reserva legal em outro territério. Além da
possibilidade de a reserva legal no bioma amazonico passar de 80% para 50% em
estados com maior parte do territdrio composto por areas protegidas, conforme o artigo
12 do Cddigo Florestal. A questdo ainda é potencializada se acrescentar na analise 0s
diversos incentivos para producdo agropecudria ao longo dos anos de ocupacéo e uso da
terra no pais, incluindo os tempos atuais, e que o proprio conceito de funcdo social
presenta na lei de reforma agraria implica na sua produtividade, entende-se que parte
dessa producdo é sobre o total de area aproveitadvel, o que estimula o produtor a
internalizar a l6gica de utilizar o maximo possivel do territorio possivel de ser produzir,
incluindo-se sua expansao.

A contraposicdo a ldgica produtiva advém dos diversos instrumentos
institucionalizados primeiramente na Politica Nacional de Meio Ambiente, que
resguardou a possibilidade do produtor querer ampliar suas obrigacGes ambientais para
as além das condicBes impostas na legislacdo florestal, através de dispositivos como a
serviddo ambiental. Dessa forma, o produtor pode registrar suas intencdes de
preservacdo e conservacdao, impedindo-se que seu territério seja considerado
improdutivo pelos 6rgdes fundiarios, como o INCRA. Isso fica evidente ao se examinar
a jurisprudéncia que determina justamente que nao ha incidéncia de ITR em RL e APP,
inclusive Areas de Interesse Ecolégico (AIE), desde que declarados no ADA, ato
declaratorio ambiental.

Esse cenério abre a possibilidade para interpretacfes, como que se a
propriedade inteira for preservada, e ser protocolada como AIE e ndo ser cobrado o
imposto, indica-se que uma propriedade também pode pleitear a ndo inclusdo no
Programa de Reforma Agraria por ndo ter area aproveitavel para o célculo de
produtividade cumprindo-se sua funcdo ambiental e ao ser reconhecida pelo 6rgéo
estadual ou federal, ela estd cumprindo com sua funcdo social e ndo deveria ser

despropriada. Contudo, esse cenario ainda é especulativo e ndo institucionalizado ou
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previsto em lei, portanto, se algum proprietario pretende preservar a vegetacdo nativa
além dos minimos legais e ndo pretende vincular uma obrigagdo de fazer atrelado a
propriedade, encontra-se sob o risco de desapropriacdo, caso o imdvel tenha o tamanho
minimo, j& que o terreno pode ser considerado improdutivo.

Complementarmente a andlise, ja existem casos em que desapropriacfes
para reforma agraria conflitam com a questdo ambiental, como € o caso de
assentamentos defidos em éareas de interesse ambiental. Um exemplo de situacdo ja
ocorrida estd no caso em que o INCRA havia assentado familias em aproximadametne
68 mil hectares de terra entre duas unidades de conservacdo, o Parque Nacional da Serra
da Capivara e o Parque Nacional da Serra das Confusdes, comprometendo o fluxo da
biodiversidade entre esses dois territorios, portanto, a solugdo encontrada foi a criagdo
da portaria n°® 76 de 11 de marco de 2005 para instituir um corredor ecolégico e afastar
qualquer atividade econdémica no local. A situacdo gerou um conflito agrario que
degradou o meio ambiente fisico que comprometeu seu equilibrio ecoldgico, mesmo
apos a criacdo do corredor. Portanto a morosidade na criacdo dos assentamentos e falta
de integracdo entre 0s entes publicos causou incertezas, resultando-se na degradacao de
recursos ambientais (CUNHA & NUNES, 2008)

A partir desse contexto, é possivel verificar que existem cenarios em que a
propria conjuntura da legislacdo rural desestimula a conservacdo ambiental devido
outras normas legais que implicam no objetivo de selar pela funcdo social da
propriedade e sua produtividade, como ocorre na lei de reforma agraria. Essa
possibilidade gera consequéncias praticas para o meio rural brasileiro, em que o
voluntarismo ambiental é desestimulado para dar lugar a producdo, mesmo que ndo seja
a vocacao daquela propriedade. Portanto, mercados inovadores como o de carbono e
servicos ambientais que podem representar contribuicdes importantes e néo
convencionais para a producdo de riqueza no pais ndo sdo contemplados para as leis
fundiarias, o que podemos concluir que o Estado brasileiro entende a protecédo
ambiental muito mais como um limitante & producéo e um estorvo patrimonial do que
uma oportunidade mal explorada, que poderia ser aproveitada pelos proprietarios rurais.

Neste sentido, o que poderia ser considerado como um dos maiores ativos
brasileiros, devido a grande extensdo territorial com alta biodiversidade conservada,
capaz de servir de alicerce para estocagem de carbono e proporcionar servicos
ecossistémicos, ou seja, condigdes favordveis para fomentar o mercado de ativos

ambientais, da-se lugar para inseguranca juridica rural por desapropriacdo por
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improdutividade territorial caso os meios de utilizacdo da terra ndo se enquadrem no
contexto da atividade agropecuaria convencional. Portanto, o proprietario rural
apresenta entraves burocraticos muito maiores caso queira preservar proativamente sua
vegetacdo, do que utiliza-la para producéo agropecuaria. Neste sentido, a legislacdo de
reforma agraria, por mais que tenha se atentado para a funcdo ambiental da propriedade
como critério relevante para determinar se a propriedade cumpre com sua funcéo social,
ela ndo permite que atividades econdmicas ou conservacionistas sejam desenvolvidas
devido o possivel enquadramento no critério legal de improdutividade do territorio

disponivel para producéo, o que leva a desapropriacdo do imdével rural.

8 CONSIDERACOES FINAIS

No contexto atual de desenvolvimento sustentavel, os paises apresentam
uma responsabilidade na sua forma de exploracdo de atividades econdmicas, que
implica tanto na sua capacidade de preservar seu patrimonio ambiental quanto permitir
que a sociedade se desenvolva, garantindo-se a plena satisfacdo de suas necessidades e
demandas atuais sem prejudicar as das gerac6es futuras. Portanto a legislacdo brasileira
¢ ainda mais importante se o fato de ser um dos paises com maior biodiversidade
endémica do mundo e rico em recursos naturais for considerado, o que implica que suas
normas devem representar bem esse objetivo, garantindo-se o desenvolvimento de seus
aspectos econémicos, sociais e ambientais.

Pressuposto ao cenario de alinhamento do desenvolvimento com préaticas
socioambientalmente responsaveis é que novos conceitos sugiram e foram incorporados
no contexto legal do pais, em que pode-se destacar a funcdo socioambiental da
propriedade como um deles. Conforme desenvolvido nos capitulos anteriores, esse
conceito visa empregar maior racionalidade na utilizacdo da propriedade e seus recursos
naturais, de forma que a producdo ndo incorra em gerar impactos ambientais
irreversiveis e injustigas sociais, e foi incorporado nos artigos constitucionais de 1988.

Esse processo de legitimacdo legal da responsabilidade social e ambiental
do uso da propriedade foi consequéncia de diversas influéncias historicas na forma
como a propria colonizacao da terra no pais ocorreu, o que gerou diversas desigualdades
no ambiente rural e degradacdo da vegetacdo nativa no uso e ocupacdo do solo
brasileiro. Por mais que diversos regimes tenham se instaurado no Estado, o tratamento
para a questdo fundiaria sempre gerava os mesmos resultados o que consolidou o

cenario atual de conflitos, desigualdade no acesso a terras produtivas e negligéncia
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ambiental, apesar de iniciativas que visavam minimizar este cenario, que somente com a
consolidacdo do regime democratico apds a Constituicdo de 1988 foram possiveis de
ganhar relevancia nas politicas publicas governamentais.

Essas medidas mitigatdrias ilustram-se na legislacdo agraria e florestal
atual, tanto pela vigéncia da Lei n° 8.629 de 25 de fevereiro de 1993 que garante o
direito de acesso a terra ao estabelecer os critérios para desapropriacdo e devido repasse
das areas sem o cumprimento de sua funcédo social, quanto pela vigéncia das leis 12.651
de 2012, Cadigo Florestal; 11.284 de 2006, Lei de Gestdo de Florestas Publicas e a Lei
11.428 de 2006, a Lei da Mata Atlantica, que garantem as principais regras e diretrizes
de protecédo da vegetagdo nativa brasileira. Contudo, ao se analisar suas determinacoes
sobre a propriedade privada, € possivel compreender que delimitacdes e diretrizes de
cada lei ndo integrada entre si acarretam em inseguranca juridica.

Ao se analisar o conjunto normativo que compdem o ambiente regulatério
do campo brasileiro, é possivel perceber que o alinhamento com as pautas de
desenvolvimento sustentavel existe, mas se analisar suas interacOes entre si, podem criar
dificuldades na dinamica virtuosa que visam impactar nas propriedades rurais. Essa
conjuntura apresenta-se ndo por negligéncia legislativa, ja que o proprio conceito de
funcdo social estabelecido na lei n° 8.629/93 entende que se a fungdo ambiental do
imével ndo estd em conformidade com as leis ambientais pela manutencdo dos recursos
naturais e preservacdo ambiental, a funcdo social ndo esta sendo expressa, mas a falta de
critérios claros que promovam essa conclusdo, a ponto de o proprietario poder ter a
liberdade de escolha sobre se pretende preservar além do minimo legal ou ndo. Esse
entendimento implica no risco de desapropriacdo por preservacdo ambiental, o que
indica que a legislacdo fundiaria atual incorre em riscos para o proprietario
ambientalista, criando dificuldades para iniciativas que poderiam contribuir com a
sustentabilidade do campo e promover o desenvolvimento sustentavel sob a perspectiva
preservacionista.

A legislacdo fundiaria, conforme exposto em capitulos anteriores, decorre
da histéria da agropecuéria brasileira, seja na sua situacdo fundiaria cadtica ou no
fomento de sua producdo que proporcionou sua alta competitividade internacional e
eficiéncia, sempre teve como principal vetor a intervencdo estatal. Contudo, no modo
como a relacdo entre a producéo rural e sua utlizacdo do territorio, caracterizados pela
degradacdo ambiental e social, tem na cultura de colonizagdo e posse das propriedades,

sejam imdveis privados comprados ou em terras devolutas publicas, como grande
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fomentador. Ao se analisar as politicas agrarias de incentivos a producéo, esse contexto
apresenta maior dissonéancia, uma vez que da mesma forma que o Estado brasileiro
presa pela conservacdo ambiental dentro das propriedades rurais, ele também incentiva
a producao atraves de créditos, seguros e subsidios que reforcaram a Idgica do carater
meramente produtivo da terra ao longo da historia de ocupacdo do pais. Esse contexto
cada vez mais complexo, conflituoso e fomentador de desigualdades, resultou na
legislacdo de reforma agréria atual, visto que € seu papel garantir a ordem e convivio
social no pais.

Essa situacdo também é refletida na legislacdo florestal, em que as praticas
seculares de ocupacdo da terra através de técnicas com alto padrdo de degradacdo e
pouco manejo dos recursos naturais, resultou em desequilibrios ecoldgicos,
principalmente referente a questdo da vegetacdo nativa, e suas influéncias, como
producdo e conservacdo de recursos hidricos. Esse processo garantiu que as leis
meramente de regulacdo dos recursos florestais evoluissem para uma legislacdo de
preservacao, conservacdo e uso responsavel da vegetacdo nativa. Essa légica permitiu
que a funcdo ambiental da propriedade se expressa-se, como por exemplo na
manutencdo das reservas legais e areas de preservacdo permanente, o que gerou limites
bem definidos para que as &reas de vegetacdo nativa tivessem espaco para sua
permanéncia dentro de imdveis produtivos, freando praticas mais agressivas de
producao.

Contudo, essa mesma legislacdo apresentou uma forma de mitigar o risco
de desapropriacdo frente a vontade do proprietario preservar além do minimo exigido,
que é através da obrigacdo legal, seja por declaracdo de area de interesse ecol6gico ou
pela serviddo ambiental no auto de declaracdo ambiental da propriedade, ou
transformacdo do imdével em uma RPPN, sendo essa ultima uma obrigacdo perpétua.
Nesse sentido, o proprietario tem imposta a realidade de manter a produtividade no
campo sob o cumprimento de um conjunto de critérios econdémicos, sociais e
ambientais, para manter praticas tradicionais, ou ter amarras juridicas e burocraticas
para manter a area preservada, seja por atos com fins de preservacdo ou para dar usos
ndo tradicionais ao territorio, como ecoturismo ou rendimentos no mercado de carbono.

E corolario que mercados ambientais, como os de carbono, de CRAs,
serviddes ambientais e afins estejam estagnados em seu desenvolvimento, a inseguranca
juridica pela obrigacdo de se produzir nos modelos tradicionais mesmo que a vocagdo
do territdrio seja a conservacao. Essa questdo paralisa qualquer ato ou iniciativa de boa
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fé para a conservacdo da vegetacdo nativa que poderia alavancar mecanismos e
instrumentos econdmicos de preservacgado ecossistémica

Consequentemente, é possivel encontrar uma alternativa para neutralizar
essa inseguranca juridica agraria, em que o proprio artigo 9 da lei de reforma agraria, ao
dispor do critério ambiental para cumprimento da funcéo social, poderia ser modificado
para especificar que areas de excedente de vegetacdo nativa, visando a lei 12.651 de
2012, ndo incidem sobre o céalculo de produtividade da &rea, 0 que ndo tornaria uma
propriedade passivel de desapropriacdo por improdutividade por proteger a vegetacao
nativa. A conformidade poderia ser verificada por diversos instrumentos, como a
propria declaracdo no cadastro ambiental rural. Contudo, vale ressaltar que seria
necessario um processo de monitoramento e fiscalizacdo para determinacdo da boa-fé
na conservacgdo acima do compliance ambiental.

Para compreender o contexto de desenvolvimento sustentavel em que a area
rural do pais encontra-se € preciso analisar seu contexto historico de uso e ocupacao da
terra desde seu periodo colonial até os dias atuais, a evolucdo do conceito de
propriedade privada e sua funcdo socioambiental nas diferentes constitui¢fes brasileiras,
como esse contexto influenciou na formulacdo da legislacdo de reforma agréaria do pais
e suas leis florestais, de conservacdo ambiental e de incentivos a atividade agropecuaria,
e como esse ambiente legal no campo encontra-se em situacdo de complexidade
refletida na inseguranca juridica que a propria tratativa com a propriedade rural é tratda
frente a sobreposicdo dessas normas. Neste sentido, destaca-se que a formacdo do
Estado brasileiro e sua morosidade em tratar da questdo social e ambiental no ambiente
fundiério do pais € o principal responséavel pelas inimeras iniciativas legais, como a lei
de reforma agréria, e sua respectiva falta de integracdo legal com a propriedade rural.

Assim, é possivel concluir que o conjunto de leis que incidem sobre a
propriedade rural é idiossincrética, estimulando a produtividade e uso da terra no campo
ao mesmo tempo que apresenta estimulos ou controles para que a vegetagdo nativa seja
preservada. Nesse contexto, a integracdo legislativa se apresenta como um dos fatores
mais importantes para garantir o desenvolvimento sustentavel das atividades
agropecudrias e preservacdo ambiental, que s6 pode alcancar esse objetivo com eficéacia
se a inseguranca juridica for mitigada, e para isso € necessario alterar alguns de seus
dispositivos normativos comportando-se ndo somente os cenarios de vontade de
otimizagdo da producdo do proprietario, mas também as intencGes de conservacao

voluntarias por parte dos proprietarios inovadores.
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