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Resumo: O artigo examina como a formacdo histérica do espago agrario brasileiro
estruturou desigualdades fundirias persistentes e como a grilagem de terras se mantém
como obstaculo central a efetivagdo da reforma agraria. 0 estudo tem como objetivo geral
compreender de que modo praticas de usurpagdo fundidria - historicamente
consolidadas desde o regime sesmarial até os mecanismos contemporaneos de fraude
documental - impedem a concretizac3o do direito de acesso a terra e o cumprimento de
sua funcdo social. A metodologia adotada é indutiva, com revisao bibliografica de obras
cldssicas e contemporaneas das areas de histdria agraria, economia politica da terra e
direito agrario. Como resultados, o artigo demonstra que: (i) a origem colonial da
concentracdo fundidria foi refor¢cada por marcos legais que privilegiaram grandes
proprietarios; (ii) a auséncia de politicas estatais eficazes de reforma agraria aprofundou
desigualdades socioecondmicas; (iii) a grilagem mantém-se ativa e modernizada, com
mecanismos sofisticados de obtengdo fraudulenta de dominio; e (iv) politicas recentes,
como o PL 2.633/2020, caminham mais para a legalizacdo dessas praticas do que para
sua contencdo. Conclui-se que a superacao do problema fundiario brasileiro depende de
ruptura com a ldgica histdrica de concentragdo e de implementacdo de politicas publicas
que priorizem o interesse social da terra, sob pena de perpetuar o ciclo de violéncia,
exclusdo e inseguranca juridica no campo.

Palavras-chave: Direito Agrario. Reforma Agraria. Grilagem de Terras. Legalizacdo da
Grilagem.

Abstract: The article examines how the historical formation of Brazil's agrarian space
structured persistent land inequalities and how land grabbing remains a central obstacle
to the implementation of agrarian reform. The study’s main objective is to understand how
land-usurpation practices-historically consolidated from the sesmaria regime to
contemporary mechanisms of documentary fraud-prevent the realization of the right to
access land and the fulfillment of its social function. The methodology adopted is
inductive, based on a bibliographic review of classical and contemporary works in
agrarian history, the political economy of land, and agrarian law. The results show that:
(i) the colonial origins of land concentration were reinforced by legal frameworks that
favored large landowners; (ii) the absence of effective state policies for agrarian reform
has deepened socioeconomic inequalities; (iii) land grabbing remains active and
modernized, with sophisticated mechanisms for the fraudulent acquisition of land; and
(iv) recent policies, such as Bill 2,633/2020, tend more toward legalizing these practices
than restraining them. The article concludes that overcoming Brazil's land-tenure
problem requires breaking with the historical logic of concentration and implementing
public policies that prioritize the social interest of land, otherwise perpetuating cycles of
violence, exclusion, and legal insecurity in rural areas.
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1 Introducao

O tema do artigo ¢ a auséncia de uma reforma agraria efetiva no Brasil e a grilagem de
terras como um dos conflitos agrarios dentro dessa tematica. A problemadtica gira em torno da

violagdo do direito de acesso a terra e do direito de propriedade e a sua fun¢ao social.

A grilagem constitui-se em um processo historico secular de ocupagdo ilegal de terras
mediante os esfor¢os dos senhores e possuidores para expandir as suas propriedades, usurpando
direitos ndo somente de pequenos posseiros, que lutavam por legitimar as suas justas ocupagoes
consagradas pelo costume, ou contra o Estado — no caso de terras devolutas — mas mediante crime

contra toda a nagao.

Embora no passado, mediante uso de técnicas simples para o envelhecimento de
documentos forjados, hoje o sistema de organizacao dos grileiros ¢ complexo, valendo-se da
ilegalidade e de ag¢des criminosas e até mesmo o Estado e o Direito acabam por contribuir para a

“legalizagdo” dessa pratica.

Nesse sentido, o Projeto de Lei 2633/2020, em tramitagdo no Congresso Nacional, objetiva
a alteracdo do processo de regularizagdo fundiaria de terras publicas pertencentes a Unido,
permitindo que terras publicas invadidas a qualquer momento, inclusive no futuro, possam ser

tituladas a particulares, por meio de licitagdo, facilitando a legalizacdo de terras griladas.

O objetivo da pesquisa ¢ compreender como a grilagem de terras se situa dentro da
formacao do espacgo agrario brasileiro como um dos impeditivos para que haja uma reforma agraria

efetiva e sejam concretizados o direito de acesso a terra e o cumprimento de sua funcao social.

Como objetivos especificos, pretende-se: a) fazer um breve historico sobre a formagao do
espaco agrario brasileiro; b) compreender a grilagem de terras e a funcao social da propriedade; e
c¢) discutir a situagdo atual da grilagem de terras do Brasil em conjunto com o Projeto de Lei
2633/2020 e como ele pretende “regularizar” tal pratica. O método a ser utilizado ¢ o indutivo,

com a técnica de revisao bibliografica.

O primeiro capitulo versa sobre a formacdo do espaco agrario brasileiro € como a
colonizagdo influenciou todo o processo de divisdo e distribui¢do da terra, sob a dominagao da

Coroa Portuguesa e do capitalismo nascente naquela época, bem como pela escravidao.

O segundo capitulo trata sobre a reforma agraria e como ela tem sido inefetiva ao longo da

histéria. J& o terceiro e ultimo capitulo trata a respeito da grilagem de terras, historico, conceitos e
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como e¢la ainda ¢, nos dias de hoje, um impeditivo para que haja uma reforma agraria efetiva no

pais.

2 Breve historico sobre a formacao do espaco agrario brasileiro

Ao se abordar o direito, a questdo agraria e a terra no Brasil, ¢ importante fazer uma
intersec¢do entre a historia e direito, considerando que as mercadorias ao longo da histéria foram
assumindo diferentes facetas, tais como dinheiro, trabalho e terra. E possivel perceber, portanto,
que o uso da terra, a exploragdo e a grilagem se modificam ao longo do tempo, de acordo com os
intentos dessa forca econdmica dominante, instituindo regimes de propriedades de modo a melhor
beneficia-los, a exemplo da propria Lei de Terras, que instituiu o regime de compra da terra

(ASSELIN, 1982).

Nesse contexto, a exploracdo, uso da terra e a grilagem sdo problemas estruturais,
planejados e estimulados (ASSELIN, 1982). A terra, contudo, deveria ser destinada aos que
diretamente nela trabalham — seria um bem de produgdo e nao de comércio. Estaria relacionada a
sobrevivéncia atual e futura. Sua fungdo social visaria o bem-estar social, o bem comum ¢ a
convivéncia pacifica (TORMINN, 1985). Mas ao se abordar a terra como meio de producio, ndo
se pode negar sua singularidade. A producao do valor vem pelo trabalho, otimizando-se os recursos
pela velocidade da produgdo. Paira aqui, portanto, a contradi¢do da terra, pois mesmo nao

trabalhada, tem valor.

Percebe-se que a cada época a propriedade acaba desenvolvendo relagdes sociais
diferentes. E no contexto da ascensdo capitalista alcancou a dissolu¢ao das antigas relagdes
economicas conduzindo a acumulagdo do capital. Nesse contexto o capital surge como criador da
propriedade e da renda fundidria (HARVEY, 1990). A colonizagdo assume um carater de
empreendimento comercial e a dissolugdo feudal acelera a expropriacdo dos camponeses, que
passam a categoria de trabalhadores livres, disponiveis para o capital (SILVA, 2008). Essa

transformagao, porém, se d4 num processo repleto de luta de classes e de conflito social.

Ha de se questionar ainda a base sobre a qual se forma a pléiade de leis que da sentido ao
direito agrario, sendo que a especificidade da terra como mercadoria no contexto capitalista ajuda
nessa compreensao. Nesse sentido, busca-se também compreender se existia questao agraria no
periodo sesmarial. E como a pds-modernidade nos mostra que as verdades nao sdo eternas, ¢

importante ir ao passado para entender a complexidade do presente.
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Historicamente, ¢ importante buscar compreender a influéncia do sistema sesmarial sobre
a formacao do latifundio no Brasil, sendo sua grande preocupagdo nao o latifindio em si, mas sim
o latifindio sem uso, o que remete a formacao da propriedade agraria e da propria regularizagao
fundiaria como um sistema de exploragdo. Talvez dai advenha a dificuldade na aplicacdo de

assentamentos, posto que nao inseridos no sistema econdmico de exploragdo da terra.

2.1 A colonizacdo e as suas mazelas

Com a chegada dos portugueses, em abril de 1500, o Brasil deixa de gozar da autonomia
de sua propria terra, iniciando-se um processo de longos séculos de exploragdo e grilagem que,
com o decorrer do tempo, passam a articular as forgas econdmicas de forma a constituir a elite

dominante.

Nesse sentido, as sesmarias compunham o corpo de leis das Ordenagdes Filipinas de 1603,
utilizada como forma de ocupacao de terras nao cultivadas em Portugal, tornando-se um dos eixos
tradicionais do sistema colonial. Contudo, sua implantagdo no Brasil deixou de considerar
inimeros diferentes contextos, como extensdo territorial e cultura tradicional, que viriam,

posteriormente, a resultar em um quadro de desigualdade e violéncia (MOTTA, 2012).

Assim, embora ao final do século XIV a sesmaria tenha resultado na constru¢ao da
pequena propriedade em Portugal, no Brasil ela foi causa do latifundio (SILVA, 2008). A sesmaria
durou cerca de 300 anos, mais do que qualquer outro regime vivido no Brasil. Mas sua extensao
temporal ndo se relacionou com formas lineares de concessao, que se alteravam, adequando-se a
conjuntura do periodo. Durante todo esse prazo de vigéncia, mesmo que composto por diferentes

fases, sempre se fez presente o sistema de exploragao.

Em 1850 surge, no entanto, em um cendrio de transformacgodes, a primeira lei agraria, a Lei
de Terras, que passa a definir condigdes para passagem das terras publicas para o dominio privado.
Apesar de sua importancia, dispositivos foram inseridos na Lei visando facilitar a fraude a
aquisicdo da terra por grandes proprietarios e por especuladores fundiarios, resultando em um

crescente caos fundiario e inseguranca da propriedade da terra (SILVA, 2008).

A propriedade passa a ser adquirida mediante compra e por prova de titulo, mediante
registros paroquiais. Com relagdo ao que ficou para tras, as sesmarias confirmadas, as sesmarias
caidas em comisso — cultivadas e reconhecidas — € a posse em area cultivada seriam regularizadas.
Caso as pessoas optassem pelo reconhecimento, teriam de fazer um registro paroquial para cada

uma dessas trés condi¢des. A posse era especificamente pelo registro paroquial. No entanto, essa
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transformagdo da terra em mercadoria aprofundou os conflitos ja existentes na intensa relacao

entre sesmeiros, posseiros e grileiros.

2.2 Os principais conflitos agrarios

No sentido de favorecer os interesses dos proprietarios de terra, contudo, apods a
Proclamagdo da Republica, o Estado passa a agir com instrumentos de execugdo politica com
predominancia da grande propriedade na estrutura agraria, constituida, em sua maior parte, a partir

do patriménio publico.

Embora a Lei de 1850 visasse demarcar e viabilizar o acesso as terras devolutas, alteracdes
significativas e desdobramentos se verificaram mais acertadamente na Primeira Republica

(SILVA, 2008).

Assim, no século XIX, ao menos sob o viés juridico, a apropriacdo da terra se tornou um
processo burocratico, regulado por uma série de portarias, decretos, alvaras e cartas régias. As
normas, porém, em sua maioria, ndo eram cumpridas e, na pratica, crescia a ocupagao pela posse,

por se tratar de forma de apropriagdo de costume, célere e ndo burocratica (SILVA, 2008).

A Lei de Terras surge entdo como um marco de transformacgdo da condi¢do juridica da
propriedade, em que o titulo surge como fundamento da propriedade. Embora a posse passe a ser

considerada ilegal, continua sendo reconhecida como base para direito da compra.

A lei demorou oito anos até ser finalmente aprovada, pouco antes do fim do trafico
negreiro. Surge, portanto, em um contexto onde — sem retirar a esperanca — dificulta o acesso a

terra e a posse, ao tempo em que favorece a formagao da mao de obra e trabalho assalariado.

Percebe-se entdo a formacao da propriedade fundiéria voltada aos principios mercantilistas
e interesses da Coroa portuguesa (SMITH, 1990). Em 1854 surge também o registro paroquial.

Embora ndo fosse titulo e prova de propriedade, serviria como prova de posse.

Embora fragil, por se tratar de instrumento ato declaratério, era restrito, uma vez que se
pagava por palavra, o que resultava em tentativas de registro com o minimo de palavras possivel.
E por mais que o padre soubesse que se tratasse de registro ndo verdadeiro, se houvesse insisténcia,

seria obrigado a registrar.

Ao se chegar a primeira republica, entre 1889 e 1930, também chamada de reptblica
oligarquica, republica dos coronéis ou a republica que nao foi, o latifiundio continua relacionado a

elite colonial e elite agraria, presente como base da economia.
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Mas o latifindio e a economia do periodo dependem de uma presenca camponesa. O
camponés era a base da producdo capitalista. Com a chegada da ferrovia e de empresas que
passaram a controlar a terra, contudo, o camponés deixa de ser necessario, iniciando-se um
processo de expropriacdo. Tal processo acaba confirmando a concentracdo do capital e da terra e,

como consequéncia, com o aumento da violéncia.

3 A reforma agraria e a auséncia da concretizagao do direito de acesso a terra

3.1 Historico da reforma agraria no Brasil

Apos a ruptura com o Instituto da sesmaria, a partir da independéncia do Brasil, em 1822,
e com a Constituicdo Imperial de 1824, praticas como a concessao de terras como poder politico,
a supremacia da propriedade sobre o trabalho e a criagdo de latifiindios se consolidaram, restando

perceptiveis até hoje.

Além disso, o escravismo como um modo de produgdo que sustentou toda a base
economica do periodo colonial, tornou o Brasil palco de problemas agrarios multiversos. E, com
a aboli¢do da escraviddo, a partir da Lei de Terras de 1850, a compra passa a ser o meio de
apropriagao da terra e da aquisi¢cao da propriedade, ndo deixando de existir a revalidag@o das cartas
de sesmarias e da legitimagdo de posses. Contudo, sesmarias nao revalidadas e posses nao
legitimadas ndo gerariam mais direito. Além disso, a ocupagdo da terra sem licenca passa a ser

considerada crime (ROCHA, et al, 2019).

Acerca do tema, Siqueira (2016, p. 31) afirma: “[...] Muito provavelmente, se ndo tivesse
sido editada a Lei de Terras de 1850, a necessidade de reforma agraria, no Brasil, poderia ser bem
menor [...]”. Sustentando a auséncia de uma reforma agraria efetiva no Brasil, até os dias atuais, o
mesmo autor (2016, p. 31): “[...] O fato ¢ que a falta de uma verdadeira reforma agraria, até os
dias atuais, permite a expansdo do segundo problema, a concentragdo da terra na formacao de

latifundio, de um lado, ¢ de minifindio, de outro [...]”.

Isso porque os Planos de Reforma Agraria ja desenvolvidos no Brasil ndo obtiveram éxito.
Além disso, o Estatuto da Terra, promulgado no inicio da ditadura militar de 1964, ndo almejava,
naquela época, a reforma agraria, mas, o controle da luta pela terra no ambito do Estado (BRASIL,

1964).
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Desse modo, o quadro do campesinato brasileiro atual reflete o processo social de dominio
econdmico colonial da grande propriedade, da escravidao e da ocupagdo e posse. Nesse contexto,
apesar da precariedade estrutural, os camponeses lutam para conquistar um espaco produtivo e de

trabalho da familia e para constituir seu patrimonio familiar (WANDERLEY, 1996).

E nesse contexto que se inserem os movimentos sociais de luta pela terra como, por
exemplo, o Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra (MST) e a Comissao Pastoral da Terra
(CPT). Essencialmente, trata-se de movimentos que lutam pela concretizagdo do direito de acesso
e de exploracdo da terra, j& que encontram guarida tanto na Constitui¢do Federal de 1988 como

em leis infraconstitucionais.

Desde o inicio do Século XIX, o Brasil vive uma onda de neoextrativismo, marcado pela
intensa comercializa¢cdo monocultora, sobretudo de soja e milho, para o mercado internacional, no
formato de commodities. Esse periodo de crescimento econdmico trouxe, por um lado, destaque
ao agronegocio do pais, mas, por outro, intensificou a luta social daqueles que ndo tém acesso a

terra, aprofundando, assim, o modelo desenvolvimentista de economia (SVAMPA, 2019).

No contexto de conflitos, a luta pelo reconhecimento das terras acaba resultando em
problemas diversos e injusticas, tais como a exploragdo, a marginaliza¢do econdmica, a dominagao

cultural e a estrutura da producao diante da propriedade capitalista (TRECCANI, 2001).

E as lutas pela reforma agraria, contrariamente a questao da estrangeirizacao de terras, nao
¢ estimulada. E possivel vislumbrar dois tipos de reformas. A primeira, modernizadora, na década
de 60, com a presenca do Estado, ndo distributiva de terra, buscando o desenvolvimento das forgas
produtivas do modo de produgao capitalista, a industrializagdo da agricultura (maquinas, sementes,
agrotoxicos), chegando ao mote do capitalismo onde nao se busca a redistribuicdo, mas sim a

acumulagio.

Por outro lado, ha a reforma distributiva, buscando uma distribui¢do mais equitativa da
terra, o controle da concentracdo, a participagdo dos movimentos sociais € pouca ou nenhuma
presenca do Estado capitalista. Se percebe que a reforma agraria no Brasil ndo ¢ uma prioridade

das politicas estatais, mas resultado das lutas dos movimentos sociais, que pressionam o Estado.

3.2 O direito de propriedade da terra e a sua fungdo social

A Constituicao Federal de 1988, no artigo 5°, XXII, prevé o direito de propriedade, mas
requer que ele seja exercido atendendo a sua fungao social, vinculando nao s6 a produtividade do

bem, mas também a dignidade da pessoa humana e a justi¢a social. O proprietario de um bem
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imovel, deixando de cumprir com os compromissos legais, presente dolo ou culpa, fica sujeito a

honrar com as suas dividas, mediante a expropriagao de seus bens.

A funcdo social da propriedade ¢ tida hoje como uma das responsaveis pela aproximagao
entre o direito publico e o direito privado, essencial a concretiza¢do de principios fundamentais,
relacionando-se diretamente com a dignidade da pessoa humana e com a justica social. A
propriedade moderna avanga, deixando de ter um sentido apenas particular e a propria liberdade

de contratar passa a encontrar limites na fun¢do social do contrato, indo além das partes.

Diante da forca de tal principio, ¢ possivel verificar ao menos trés resultados praticos e
limitadores ao particular: veda¢do ao proprietario do exercicio de determinadas faculdades,
obrigacdo de o proprietario exercer faculdades elementares do dominio e a criagdo de um

complexo de condigdes para o exercicio das faculdades atribuidas pelo direito de propriedade.

Na fase historica em que vivemos, as limitacdes impostas as propriedades encontram sua
razdo de ser no interesse social, na utilidade ou necessidade publicas. Com a ideia do “Estado do
Bem-Estar Social” reforga-se também a necessidade de se obter a “fun¢ao social” da propriedade,

abarcada pela Carta Magna de 1988, estando dentre as caracteristicas de um Estado Juridico Social.

Diniz (2015) afirma que a funcao social da propriedade ¢ imprescindivel para que se tenha
um minimo de condi¢des para convivéncia social. A CF, no art. 5°, XXII, garante o direito de

propriedade, mas requer, como vimos, que ele seja exercido atendendo a sua funcao social.

Com isso, a funcao social da propriedade a vincula ndo s6 a produtividade do bem, como
também aos reclamos da justiga social, visto que deve ser exercida em prol da coletividade. Facil
¢ perceber que os bens, que constituem objeto do direito de propriedade, devem ter uma utilizacao
voltada a sua destinagdo socioecondmica. O principio da fungdo social da propriedade esta

atrelado, portanto, ao exercicio e nao ao direito de propriedade.

De acordo com Diniz (2015), o direito de propriedade pode ser entendido como “o direito
que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e dispor de um

bem, corpdreo ou incorpdreo, bem como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha”.

Contudo, ¢ importante ressaltar que o direito de propriedade, principalmente em razao de
sua funcdo social, ndo ¢ um direito incondicional e deve observar limites impostos. As concepcdes

individualistas sucumbiram ante a for¢a das pressdes sociais em prol de sua democratizagao.

Pode-se afirmar que a propriedade, além de garantia fundamental constitucional, passa a
ter ainda uma fungao social. E ¢ funcao porque a propriedade passa a ndo ser mais simplesmente

um direito desproposital, mas uma situacdo patrimonial passivel de protecdo ndo apenas
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individual, mas social. O direito de propriedade, como direito fundamental, objetiva assegurar uma

vida digna, livre e igualitaria a todos.

E necessério esclarecer, contudo, que a fun¢do social da propriedade ndo remete as
restri¢des ao uso e gozo dos bens proprios. Antes, sdo limites negativos aos direitos do proprietario,
vindo a relacionar-se com a capacidade produtiva da propriedade e de vincula-lo a objetivo

determinado.

De acordo com Teizen Junior (2004), o estudo do principio da funcgdo social do contrato
tem como objetivo verificar como ocorre a interagdo entre a funcdo social e o principio da
relatividade. Verifica-se assim um declinio da autonomia da vontade em detrimento de uma

abordagem de maior forca principioldgica.

Assim, ao deixar de dirigir a vontade a individualidade e interesse proprio, o contrato ou
objeto dele advindo passa a assumir sua fungdo social, responsavel por limitar a vontade e
liberdade contratual das partes, por for¢a de norma de ordem publica. Por essa razao, afirma Teizen
Janior (2004, p. 25): “[...] A funcao social do contrato, reconhecida na nova teoria contratual, o
transforma de simples instrumento juridico para o movimento de riquezas no mercado em

instrumento juridico para a realizagdo dos legitimos interesses da coletividade [...]”.

A fungao social, lato sensu, consiste na prote¢ao conferida pelo ordenamento juridico aos
mais fracos na relagdo contratual, tendo como critério o favorecimento da reparticdo mais
equilibrada da riqueza. E a aplicacdo, no fundo, do principio da igualdade substancial. E um

preceito constitucional, qual seja, zelar pela liberdade e pela igualdade dos individuos.

Deve haver, porém, uma real e substancial liberdade e uma verdadeira igualdade,
compelindo a sociedade a eliminar a miséria, a ignorancia, a excessiva desigualdade entre os

individuos, classes e regides”.

4 A grilagem de terras como um dos entraves a concretizacio do acesso a terra

O cenario rural histérico comprova a secular concentragdo do poder em prol de senhores e
grandes proprietarios de terras, que, sem limites e mediante uso da violéncia, valiam-se ainda de
grilagens e cumplicidade de autoridades politicas, judicidrias e serventudrios de cartorios. A
heranca deixada por esse legado resultou em forte concentracdo fundidria onde apenas 1% (um

por cento) dos proprietarios rurais detém 44% (quarenta e quatro por cento) das terras.
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E tais invasdes, em regra cometidas por homens de boa condigdo financeira, se fizeram sob
o pretexto e tentativa de legitimacao de suas acdes fazendo uso do proprio conceito da propriedade
privada consagrada historicamente por legislacdes esparsas, alcancando hoje a propria

Constituicdo (MOTTA, 2001).

A grilagem constitui-se em processo historico secular de ocupacao ilegal de terras mediante
os esfor¢cos dos senhores e possuidores para expandir suas propriedades, usurpando direitos nao
somente de pequenos posseiros, que lutavam por legitimar suas justas ocupagdes consagradas pelo
costume, ou contra o Estado — no caso de terras devolutas — mas mediante crime contra toda a
nacdo. Embora no passado, mediante uso de técnicas simples para envelhecimento de documentos
forjados, hoje o sistema de organizacao dos grileiros ¢ complexo, valendo-se da ilegalidade e agdes

criminosas (MOTTA, 2001).

Ja a época da Lei de Terras, em 1850, objetiva-se discriminar as terras publicas das
privadas, visando, inclusive, evitar invasdes em terras devolutas. Em 1870, contudo, um relatério
do Ministério da Agricultura admitia que a Lei de Terras ndo foi capaz de impedir, como
pretendeu, a abusiva invasdo das terras publicas, que continuaram sendo exploradas e possuidas

ilegalmente.

Fazendeiros continuaram a descumprir a lei e a se apossar de terras mediante falsificagdo
de cartas de sesmarias, principalmente em razao da subjetividade de suas demarcagdes e limites,

que impediam a localizagdo precisa da terra e definigao dos marcos territoriais (MOTTA, 2001).

Além disso, as cartas de sesmarias representavam ainda um marco zero da ocupagdo
territorial sobre areas em disputa. Ocorre que a grande maioria das concessdes de sesmarias nao
observaram o devido procedimento de regularizagdo e estavam caidas em comisso. As
consequentes concessdes a favor dos sesmeiros, contudo, revelavam que ndo era importante
cumprir as obrigacdes legais e expressavam o poder simbdlico dos sesmeiros, que a cada embate
iam alterando as extensdes territoriais de sua ocupacao, fazendo uso dos limites e confrontagdes

fluidas, transformando-se em grandes posseiros (MOTTA, 2004).

4.1 Historico sobre a grilagem de terras no Brasil

Historicamente, ¢ importante compreender que as grandes navegagdes portuguesas €
espanholas fortaleceram e expandiram o capitalismo. Diante das contradigdes mercantis entre
aquelas nagdes, apos se estabelecer o Tratado de Tordesilhas, recaiu sobre Portugal a

responsabilidade de uma terra considerada inicialmente pobre em metais e extensa.
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Para a ocupagao dessa grande faixa de terras, introduziu-se no Brasil-Coldnia a agricultura
em larga escala. E, em seguida, a elite portuguesa inicia a formulagdo de leis que procuram

justificar seus interesses e as novas institui¢des socioecondmicas (CUNHA, MAIA, 2016).

Portugal, ao criar o instituto da sesmaria em 1375, ainda debaixo de um modelo feudal de
producado, por ordenamento do Rei Dom Fernando I, objetivava conter o €xodo rural, for¢cando
proprietarios a lavrar suas terras sob pena de expropriagdo, para resolver o problema da

alimentagdo no pais.

No Brasil-Colonia, contudo, a implantacao das sesmarias foi resultado e fomentou ainda
mais o processo de acumulacao de riqueza capitalista e mercantilista. Em razao da necessidade de
ocupacdo e coloniza¢do dessa nova colonia, passou-se a estimular a exploracdo da terra por
concessdes de sesmarias, sem se transferir o dominio das propriedades ndo cultivadas, podendo o
Estado revogar tais sesmarias, configurando-se, assim, a terra devoluta. E a génese do latifandio

no Brasil (CUNHA, MAIA, 2016).

Em 1822 deixa de viger o sistema sesmarial no Brasil e, até a entrada em vigor da Lei n°
601 de 1850 — Lei de Terras, admitia-se o regime da posse de terras devolutas, estimulando sua

ocupacao, principalmente por grandes proprietarios de terras.

Assim, o cenario das propriedades e da estrutura fundidria brasileira encontrava-se
distribuida entre terras na posse de particulares sob o regime sesmarial integral; terras na posse de
particulares originarias de sesmarias, mas sem doagdo definitiva; terras ocupadas por particulares
mediante posse sem o titulo aquisitivo de propriedade; terras publicas desocupadas ndo doadas e

terras devolutas (CUNHA, MAIA, 2016).

Essa confusa distribui¢ao das terras, somada as contradi¢coes de interesses entre a cultura
de exportacdo - defendida pelos grandes proprietarios - € a cultura de subsisténcia, necessaria aos
pequenos e médios proprietarios, resultou em conflitos de classes e na multiplicagdo dos litigios
agrarios. Diante desse cenario, novamente buscando proteger relagdes sociais vantajosas a

burguesia agraria, cria-se uma nova regulacao juridica de controle fundiario e exploragdo agricola.

Surge entdo a Lei n® 601 de 1850, regulamentada pelo Decreto n® 1318 de 1854, que tinha,
dentre outros, os objetivos de defesa das terras devolutas contra a posse violenta e contra o esbulho
possessorio; a outorga de titulos aquisitivos de propriedade aos sesmeiros; a outorga de concessoes
de terras e de titulos aquisitivos de propriedade de terras devolutas, desde que por posse mansa e

pacifica, ndo contestadas por terceiros (CUNHA, MAIA, 2016).
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A lei de terras passa a exigir demarcagoes, titulos aquisitivos, registros, pagamento de taxas
e impostos sobre a propriedade, que, consequentemente, adquire valor econdmico e caracteristica

de mercadoria, fortalecendo a concentracdo fundiéria e consolidando o capitalismo no Brasil.

Da falta de uso como fundamento da propriedade ¢ que advém o conceito da propriedade
absoluta, inicialmente estabelecida em 1804 com o codigo napolednico, passando a propriedade a
ser legitimada por um instrumento juridico. No Brasil, a partir da Lei de Terras, a confirmacao da
propriedade das Sesmarias produtivas evidencia o valor da terra como mercadoria ou reserva de

valor das terras ndo utilizadas (SOUZA FILHO, 2010).

E possivel constatar, portanto, que a Lei de Terras favoreceu os interesses da elite agréria,
substituida por volta de 1930 pela burguesia financeira. Esse mesmo contexto favoreceu o
surgimento da Lei n® 4214 de 1963 - Estatuto do Trabalhador Rural, da Lei n® 4771 de 1965 -
Codigo Florestal, e da Lei n® 4947 de 1966, disciplinando o contrato agrario (CUNHA, MAIA,
2016).

Em 1962 foi criada a Superintendéncia de Politica e Reforma Agraria (SUPRA), visando
conhecer o espaco rural brasileiro. Em 1964 foram criados o Instituto Brasileiro de Reforma Agra-

ria (IBRA) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), que substituiu a SUPRA.

Nesse mesmo ano teve inicio a ditadura militar de 1964 que, logo ao inicio do governo,
promulgou a Lei 4.504, o Estatuto da Terra. Em 1970 foi criado o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), por meio da fusdo do IBRA, do INDA e do Grupo
Executivo de Reforma Agréaria (GERA), extinto em 1987 e recriado pela Constituicdo de 1988,

transferindo a Receita Federal, em 1992, a responsabilidade pelo Imposto Territorial Rural (ITR).

Mas, embora o Estatuto da Terra s6 tenha sido promulgado em 1964, a discussdo acerca
de sua importancia teve inicio ao final da Segunda Guerra Mundial, em 1945, em um contexto de
redemocratizagdo, industrializacdo e urbanizacdo aceleradas do Brasil, onde questdes agrarias

passam a ser encaradas como obstaculo ao desenvolvimento.

Entre 1964 e 1984, durante a ditadura militar, enormes modificagdes politicas, sociais e
econdOmicas ocorrem, principalmente com a modernizagao do latifundio por meio do crédito rural
subsidiado. Com a acelerada industrializag¢do e alto indice de éxodo rural, a democratizagdo da

posse da terra restou novamente deixada de lado (CUNHA, MAIA, 2016).

Ja ao final do século XX o cenario apontava para a unifica¢do alema, com a Constitui¢ao
de Weimar e a Revolugdo Russa na Europa. Na América tinhamos a revolugdo camponesa

mexicana, criando critérios rigidos para a propriedade da terra. Ao mesmo tempo, a Unido
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Soviética tenta abolir a propriedade privada, por entender tratar-se de direito e obrigagdo ao mesmo
tempo. Nesse momento, em uma “resposta” a “ameaca socialista”, surgem as ditaduras na Europa

e no Brasil, fortalecendo a necessidade da produtividade como qualificadora da terra.

Assim, o Estatuto da Terra ¢ promulgado em 1964 e estabelece a fungdo social como
qualificadora da propriedade. A produtividade era prevista na politica de desenvolvimento rural
com a instituicdo do ITR e sua pretensa progressividade, com uso de aliquotas compativeis com o

grau de utilizagdo da terra e eficiéncia da exploragao.

Com o desenvolvimento da revolucdo verde entre as décadas de 60 ¢ 70, o problema da
produtividade aparentava estar resolvido, fazendo do Brasil um grande exportador agricola em
1990. Com a consolidagdo do agronegdcio os militantes da reforma agraria capitalista produtiva
ndo viam mais necessidade de se realizar a reforma agraria social: ndo porque a fun¢do social da
propriedade tenha sido alcangada, mas em razao do aumento da produtividade. Logo, a reforma
agraria nao ¢ distributiva e sim modernizadora, mantendo o latifundio e modernizando-o em suas

grandes monoculturas (SOUZA FILHO, 2010).

Ao se promulgar a Constituicdo Federal, em 1988, vislumbrando um direito de propriedade
aos interesses sociais, relacionou-se a propriedade com a fun¢ao social e o artigo 185 estabeleceu
contradigdes interpretativas acerca da produtividade, fazendo-se necessario a remessa dessas

decisdes controversas ao judiciario.

Ocorre que a interpretagdo a Constituicdo de 1988 deveria ser sistematica. A interpretagao
da produtividade da terra deveria ser resolvida pelo processo agrario e ndo pelo processo civil,
pois ¢ questao de direito publico. Afinal, a funcao social da terra ¢ algo mais do que producdo de

mercadoria por si s0.

4.2 Dados sobre a grilagem e a situagdo atual

A primeira grilagem de terras que se pode verificar no Brasil, foi a tomada das terras dos
indigenas pelos portugueses, modelo seguido, posteriormente, pelos grandes fazendeiros e donos
do capital. E diante da indefini¢do legal para o controle das terras e da confusa e contraditéria
legislagdo existente ¢ que se fortaleceu a apropriacdo indevida de terras publicas — a grilagem

(ROCHA, et al, 2019).

Mas a grilagem ndo ¢ um problema passado (fazendo uso de grilos para envelhecer
documentos e lhe dar aparéncia legitima), continuando a existir atualmente, incidindo

principalmente sobre terras devolutas ndo discriminadas e registradas, com a modernizagao de

51



Revista da Defensoria PUblica do Distrito Federal

seus procedimentos, estratégias e ferramentas, como a retificagdo de area para falsificar
informacdes no Cartério de Registro de Imoveis, acordos judiciais, reconhecimento de usucapiao
em terras publicas devolutas, transformagdo de posses em registros, transformagdes de
documentos registrados em cartorios de titulos e documentos em matriculas no cartorio de registro
de imoveis, entre outras (ASSOCIACAO DE ADVOGADOS DE TRABALHADORES RURAIS
DO ESTADO DA BAHIA, 2017).

Sobre os dados atuais da grilagem de terras no Brasil, um estudo aponta que 23% dos 49,8
milhdes de hectares de florestas publicas ndo destinadas da Amazodnia ja foram invadidas pela
grilagem, sendo que os grileiros ja tomaram 11,6 milhdes dessas florestas, o equivalente a 23% do
total. Os numeros foram levantados por uma equipe de pesquisadores do Nucleo de Altos Estudos
Amazonicos da Universidade Federal do Para em parceria com o Instituto de Pesquisa Ambiental

da Amazoénia (IPAM) (RAMOS, 2020).

No entanto, o Estado vem tomando medidas ndo no sentido de combater o problema da
grilagem, mas, sim, de legaliza-la, como por exemplo, com a Medida Proviséria 910, a MP da
Grilagem, que agora se transformou no Projeto de Lei 2.633. E também chamado de PL da
Grilagem, por regularizar a ocupacdo indevida de terras publicas, favorecer a impunidade de

crimes ambientais e facilitar o desmatamento ambiental.

Essas medidas oferecem margem para que pessoas mal-intencionadas comecem de fato a
lucrar com a grilagem de terras. Porque elas acabam conseguindo o titulo da terra, ou mesmo
quando ndo conseguem o titulo da terra, elas conseguem vender essa terra a terceiros por um preco

que ¢ muito maior do que elas tiveram que colocar para conseguir aquela terra.

5 Consideracoes finais

A andlise da formacao histérica do espaco agrario brasileiro demonstra que a desigualdade
fundiaria nao ¢ resultado de rupturas pontuais, mas de uma continuidade estrutural que atravessa
o periodo colonial, a Lei de Terras de 1850, os ciclos de modernizacao agricola e as politicas
contemporaneas de regularizacao fundiaria. A consolidagdo de praticas de usurpagao territorial —
desde o regime sesmarial até os atuais mecanismos de fraude documental sofisticada — sedimentou
uma logica de ocupag@o que privilegia elites agrarias e inviabiliza a democratizagao do acesso a

terra.
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O estudo evidencia que a concentragdo fundidria, forjada sob marcos legais historicamente
favoraveis aos grandes proprietarios, foi refor¢ada pela auséncia de politicas estatais capazes de
concretizar uma reforma agraria estruturante. Essa omissao prolongada aprofundou desigualdades
socioecondmicas ¢ manteve milhdes de trabalhadores rurais, comunidades tradicionais e pequenos
produtores em situacdao de vulnerabilidade. A grilagem, longe de constituir um fendmeno
superado, modernizou-se e incorporou instrumentos institucionais e juridicos que ampliam sua

eficacia e dificultam sua repressao.

A andlise dos dados atuais revela que a apropriacdo ilicita de terras publicas —
especialmente na Amazonia — segue em expansdo, articulada a interesses econdmicos de larga
escala e a redes de legalizagdo formal. Politicas recentes, como o PL 2.633/2020, tendem mais a
institucionalizar mecanismos de legitimagao dessas praticas do que a enfrenta-las, produzindo um
cenario de risco para o patrimonio publico, para o meio ambiente e para a propria fungdo social da

propriedade.

Diante desse panorama, conclui-se que a superagao do problema fundiario brasileiro exige
a ruptura com o padrdo historico de concentracdo territorial, bem como o fortalecimento de
politicas publicas orientadas ao interesse social da terra. Medidas de fiscalizacdo efetiva,
regularizagdo fundidria responsdvel, protecao de terras publicas e garantia de assentamentos
produtivos sdo indispensdveis para interromper o ciclo de violéncia, exclusdao e inseguranca
juridica que ainda marca o meio rural. Sem esse conjunto articulado de agdes, o pais continuara
reproduzindo, no século XXI, as mesmas estruturas de dominagao territorial que definiram sua

formacao historica.
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