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RESUMO

A ocupacdo desordenada de terras publicas na Amazbénia € uma caracteristica de
todo o seu processo de “colonizagdo”. A execucdo nao planejada de grandes
projetos de infraestrutura, entre os quais se inclui a construgdo e, mais
recentemente, o asfaltamento da BR 163 (Rodovia Santarém — Cuiaba), é parte
determinante da configuragdo do cenario de caos fundiario de todo o entorno dessas
intervengdes estatais, com destaque para a regido do Vale do Jamanxim, ante a sua
localizagdo as margens da rodovia e em pleno limite da fronteira agropecuaria na
Amazbnia. Na auséncia de uma politica estatal de governanga, esse processo é
marcado por episédios de violéncia e grilagem. A politica de regularizagéo fundiaria
dessas ocupacgoes irregulares tem sido apontada pela literatura como um elemento
de legitimagdo estatal da grilagem e, consequentemente, de fomento a esse
fendmeno ilicito. A lacuna das abordagens até entdo elaboradas esta na auséncia
de uma anadlise da relagdo entre grilagem e regularizagdo fundiaria, sob uma
perspectiva constitucional que tenha em conta a realidade fatica que condiciona e
sofre a incidéncia dessa relagdo. A partir das premissas metodolégicas da Teoria
Estruturante do Direito, de Friedrich Muller, o presente trabalho promove pesquisas
a respeito dessa realidade, para fins de concretizar a Constituigdo frente a politica
estatal de regularizacdo fundiaria em ambito federal. Os resultados encontrados
nessas pesquisas mostram, de um lado, a franca omissdo da Unido no exercicio do
dominio sobre suas terras (abandono das metas de desenvolvimento sustentavel,
ineficiéncia sistematica da fiscalizagdo ambiental e deficiente exercicio do jus
puniendi em matéria penal ambiental) e, de outro, a ocupagdo desenfreada das
terras publicas, sem a objecdo estatal, por meio de técnicas de grilagem
condicionadas e fomentadas pela legislacdo referente a regularizagdo fundiaria.
Também resulta das pesquisas que a politica de regularizagdo tem subvertido os
objetivos a que se presta o instituto, contribuindo para a insegurancga juridica e para
o aumento dos conflitos e da degradacéo ambiental. O estudo, assim, conclui que a
titulacdo das terras publicas federais indevidamente ocupadas ao longo do tempo,
apos a franca omissdo de sua proprietaria (Unido) em reavé-las ou gerir-lhes a
ocupacao, mediante um processo de regularizacao flexibilizado e irrazoavelmente
facilitado, acaba por aproximar esse processo, mais que o devido, da usucapido. Por

fim, assenta que esse cenario e a disciplina vigente a respeito da regularizagéo



fundiaria de terras publicas federais confrontam, significativamente, a norma
constitucional de vedacdo a usucapido de terras publicas, num processo que o

trabalho denomina usucapiao sub-repticia.

Palavras Chave: Grilagem. Amazobnia. llicitos agrarios e ambientais. Teoria

Estruturante do Direito. Usucapi&o sub-repticia.



ABSTRACT

The disorganized and illegal occupation of public lands is a defining trait of the
Amazon’s “colonization” process. The unplanned implementation of major State
infrastructure projects, such as the construction of the Santarém—Cuiaba highway
(BR 163), is a major agency in the chaotic panorama found in the lands surrounding
these projects—notably the Jamanxim Valley, located alongside said highway, in the
frontier separating cultivated and forest land. The absence of State policies
overseeing these projects allows for episodes of violence and land grabs—and are
often followed by land regularization processes, which, according to specialized
sources, contribute to State-promoted legitimization of these illegal seizings.
Approaches employed so far have not offered an analysis of land grab and land
regularization conducted under a constitutional perspective that have taken into
account the reality that both shapes and bears the consequences of such binomial.
This thesis stems from Friedrich Muller's Structural Theory of Law and its
methodological assumptions and encouraged further research into this scenario. By
doing so, it aims at the enforcement of the Constitution against the backdrop of
State-sanctioned policies of land regularization. The results found in this research
portray, on the one hand, the federal government’s sheer oversight in the
management of its lands (dropping of sustainable development goals, systematically
inefficient environmental supervision, and poor jus puniendi exercise in regards to
environmental laws). Furthermore, the findings also expose the unbridled occupation
of public lands, unfretted by the State, via strategies and techniques conditioned and
endorsed by the current land regularization legislation. This research also states that
these land regularization policies have directly influenced the creation of an uncertain
legal outlook, as well as the increase of conflicts and environmental degradation,
subverting thus the very reason for what they have been created in the first place.
The study concludes that the ownership of illegally occupied public federal lands (de
facto possession)—considering their legal proprietor’s (the federal government) stark
omission in repossession attempts and occupation management—has been brought
dangerously close to an acquisitive prescription process (usucaption), due to its
unreasonably facilitated and overly-accommodating regularization nature. It finally
establishes that the current scenario regarding public federal land regularizations

goes against the constitutional norm opposing public land acquisitive prescriptions—



such illegal processes are described in this thesis as surreptitious acquisitive
prescriptions of public lands.

Keywords:Land grab. Amazon. Land regularization. Structural Theory of Law.
surreptitious acquisitive prescription.
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1 INTRODUGAO

A ocupacéao das terras publicas na Amazénia tem sua historia marcada
pela ilegalidade, pela violéncia e pelo clientelismo. A distribuicdo das terras do
Estado, uma vez que a servico do atendimento a interesses de grupos
determinados, tradicionalmente ignorou as populag¢des locais, especialmente as
tradicionais, e mergulhou a regido em um ciclo de conflitos sociais e de degradagéo
ambiental sistematica. Treccani, in “Violéncia e Grilagem, instrumentos de aquisicéo

da propriedade da terra no Para”, abordou esse cenario, ao afirmar que

centenas de oportunistas e aventureiros disfarcados de investidores
apossaram-se de terras paraenses valendo-se, em muitos casos, de meios
escusos, quando nao totalmente ilegais. Seja ontem que hoje o Estado foi
colocado ao servigo dos homens de posses, permitindo, mais uma vez
contra a legislagdo em vigor, que parcela significativa das terras paraenses
fossem vendidas a pre¢co de banana como se diz na linguagem popular,
sem qualquer projeto de colonizagdo (TRECCANI, 2001, p 381).

A grilagem de terras publicas, traduzida, em suma, na sua ocupagao
mediante meios escusos, € elemento central na “colonizagdo” da Amazoénia. Trata-
se de processo que, periodicamente, conta com eventos de regularizagdo estatal
generalizada, de modo a se ver convolada em propriedade toda a ilegalidade e
violéncia que anteriormente haviam caracterizado a tomada dessas terras. Mello-
Théry (2011, p. 130) também atentou para relagdo intrinseca que ha entre a
ocupacdo de terras na Amazobnia e a violéncia e a grilagem: “a potencial fonte de
conflitos pela propriedade e controle do territério tem uma componente
predominante da grilagem e violéncia como forma de apropriagdo e controle
fundiario na Amazénia”. Em seguida, a autora vai além para estabelecer uma
premissa que é fundamental em nossas pesquisas: a de que a regularizagao
fundiaria tem funcionado, historicamente, como instrumento de legitimagcdo da

propriedade conquistada por meio da grilagem de terras publicas. Segundo ela,

a maioria absoluta dos grandes proprietarios presentes hoje na Amazbnia
nao necessariamente compraram suas terras de particulares ou do préprio
Estado. As sucessivas ondas de regularizagdo da posse da terra é um
indicador do processo de grilagem-regularizagdo e da impunidade quando
os limites legais foram ultrapassados (MELLO-THERY, 2011, p. 130).
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A regidao do Vale do Jamanxim, aqui delimitada pelo poligono formado
entre as unidades de conservagao, terras indigenas e area militar que circundam a
BR 163 (Rodovia Santarém Cuiaba), a altura do distrito de Castelo dos Sonhos, no
municipio de Altamira; do Municipio de Novo Progresso; e do distrito de Moraes
Almeida, no municipio de ltaituba; € um interessante extrato dessa realidade de
ocupacéao e exploragdo econdmica desordenada e pautada pela grilagem. Recortada
pela Rodovia BR 163, a regido se encontra no extremo da fronteira agropecuaria na
Amazébnia, fruto da influéncia do norte do Mato Grosso. Ao classificar os municipios
que caracterizam o Oeste do Para, Ariovaldo de Oliveira (2005, p. 147) inclui Novo
Progresso e os distritos de Moraes Almeida e Castelo dos Sonhos entre aqueles
“nascidos do garimpo”. Segundo o autor, essa categoria de municipios “nasceu da
conjuncgao ilegal de grileiros de terra, madeira e minério. O Estado ali se constituiu,
nasceu da ilegalidade das acgdes. Os defensores desse estado foram os que
grilaram. A ordem é a desordem e a desordem é a ordem”.

As sucessivas leis que tratam da regularizagdo fundiaria, as quais
culminam, mais recentemente, no Programa Terra Legal, reeditam a atualizam esse
processo de legitimagdo da grilagem. A flexibilizagdo dos requisitos e exigéncias
para a titulagado de terras publicas € uma constante nas atualizagbes normativas do
tema. O titulo de apresentagao da obra de Torres(2017), subscrito por Candido Neto
da Cunha,trata, entre outros assuntos, dessa politica de regularizagéo fundiaria, com
mengao especial ao Terra Legal, na regido que aqui também nos servira de

substrato amostral:

a explosdao do desmatamento no sudoeste do Para e os poderosos
esquemas de grilagem de terras nessa regido nao ocorrem apesar das
medidas de combate adotadas pelo Estado brasileiro. Ao contrario, os
salvo-condutos trazidos pelas leis n® 11.952/2009 (regularizagédo fundiaria
na Amazénia Legal por meio do Programa Terra Legal) e n° 12.641/2012
(novo Cddigo Florestal) foram estimulos para essas praticas, criando todas
as lacunas para a sua ampliagdo e, até, vias para sua institucionalizagao
(TORRES, 2017, p. XI).

A despeito dessas profundas abordagens de tdo complexa realidade, a
lacuna que ha em torno do debate que envolve a confluéncia dos temas terras
publicas, grilagem e regularizagao fundiaria reside na auséncia de uma abordagem
sobre eles do ponto de vista constitucional. O mérito da presente dissertagao reside

em preencher esse gapcientifico,mas, mais do que isso, propor para tanto uma
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abordagem que tenha em conta a complexidade fatica, social, enfim, real do
assunto. Neste ponto, a importadncia do trabalho estda ndo sé em enfrentar uma
lacuna nas pesquisas existentes, como também em propor para esse enfrentamento
o emprego de método da interpretagao/aplicagao do Direito capaz de comportar o
transporte da realidade da ocupacao desordenada de terras publicas na Amazénia
para o processo hermenéutico de concretizacdo da Constituicdo. O trabalho, entao,
constroi, um verdadeiro retrato da realidade que deve integrar esse processo de
interpretacao constitucional.

No capitulo 2, analisa-se, com fundamento em extensa e diversificada
pesquisa bibliografica, o processo de ocupagao da Amazbnia, especialmente a partir
das grandes intervengdes de infraestrutura na regido na segunda metade do século
XX. Nesse contexto, cuida-se, especificamente, do histérico e da contextualizagao
da construcdo da BR 163 e da ocupacgao das terras do Vale do Jamanxim, ao final
do qué traca-se um panorama atual da conclusao do asfaltamento da rodovia até os
portos de Miritituba, no Para.

A omissdo do Estado na gestdo de suas terras € concretamente
enfrentada no Capitulo 3, no qual, inicialmente, abordam-se, mediante
agrupamentos tematicos, as agdes e metas de sustentabilidade do Plano BR 163
Sustentavel e em que medida foram abandonadas ou jamais executadas pelo
Governo Central na regido do Jamanxim. Em seguida, € objeto de discussédo a
situagao da fiscalizagdo ambiental na mesma regido, o que é feito, conforme dados
e métodos indicados nos subitens respectivos, mediante levantamentos sobre os
resultados das cobrangas das multas ambientais, a conducdo dos processos
administrativos das autuagdes, a relacdo entre autuagcdes e indices de
desmatamento e o nivel de desrespeito aos embargos de atividade poluidoras.
Ainda no capitulo 3, por fim, sdo enfrentados os numeros relativos aos crimes
ambientais e agrarios objeto de agdes penais no Jamanxim. Nos levantamentos a
eles referentes, cujos dados e métodos, novamente, sdo declinados nos itens
respectivos, classificam-se os resultados dessas acdes de modo a se concluir a
respeito do nivel de (in)eficiéncia da atuagdo estatal em matéria penal agrario-
ambiental.

Se de um lado, o capitulo 3 trata de omissédo do Estado sobre suas terras,
o capitulo 4 traz como tema o tracado da realidade estudada sob a otica da

ocupacao indevida por particulares dessas terras no Oeste do Para e, mais
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especificamente, no Jamanxim. Incialmente, tecem-se consideracgoes,
especialmente a partir de casos concretados enfrentados em processos judiciais, a
respeito das modalidades de grilagem (tradicional e contemporéanea), apés o qué
abordam-se a maneiras como Estado tem atuado no sentido de viabilizar esse longo
processo historico de ilicitudes. Ao final do capitulo 4, o trabalho executa minudente
pesquisa legislativa e normativa a respeito do constante processo de flexibilizacdo e
degradagao dos requisitos para a regularizacao fundiaria e, ato continuo, apresenta
0 cenario concreto da ocupacao das terras publicas federais no Jamanxim e de sua
relagcdo com essas frequentes alteragdes legislativas.

A relevancia das pesquisas aqui desenvolvidas se sobreleva ainda mais
quando se constata que nao s6 a doutrina juridica cientifica carece de abordagens
concretas da realidade como as aqui propostas, como também, na praxis judicial, o
enfrentamento do tema é superficial, se considerado que os julgados se baseiam em
escassos dados a respeito da realidade e, em especial, da relacdo pratica entre
regularizagao fundiaria e grilagem. Trata-se de assunto abordado, entre outros
temas, no capitulo 5 da dissertacdo. Ao analisar as peticdes e decisdes contidas nas
acdes diretas de inconstitucionalidade — ADI propostas em face das leis do
Programa Terra Legal, o trabalho conclui pela auséncia de dados faticos minimos
em seus termos e em sua instrucdo que permitam ao Supremo Tribunal Federal
compreender a profundidade/gravidade do tema e, assim, decidir conforme essa
compreensao.

Nesse contexto, a partir das licdes de Barroso (2008) e Strek (2016) sobre
o constitucionalismo contemporéneo, a dissertacdo conclui pelainsuficiéncia do
positivismo exegético e do decisionismo a que pode conduzir a equivocada
abordagem da normatividade dos principios, enquanto paradigmas metodoldgicos
de compreensdo do fendmeno normativo e de sua relacdo com a realidade. O
trabalho, em seguida, tem o mérito de propor, em substituicdo, o emprego do
método da Teoria Estruturante do Direito, de Friedrich Muller (2008), na
concretizagcdo constitucional, de modo a ter a realidade enquanto parte integrante da
norma juridica, construida a partir da imbricagcdo entre o que autor denomina
programa normativo e ambito normativo.

Dito isso, o presente estudo se propde a extrair, a partir de sua base
amostral, dados da realidade que permitam efetivamente concretizar a Constituicao

frente ao tema da regularizagdo fundiaria. Nessa tarefa, deve enfrentar, a partir
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deinformagdes concretas coletadas diretamente ou a partir de outras obras: a
omissao sistematica da Unido em exercer o dominio sobre as terras de que é
proprietaria; a forma e as técnicas de ocupacido indevida dessas terras pelos
interessados na regularizagdo; o desvirtuamento dos requisitos, formalidades e
comprovagdes exigidas para a regularizacdo fundiaria e seus antecedentes e
consequéncias na realidade fatica da Amazoénia.

Uma vez que a regularizagdo fundiaria cuida da titulagdo de terras
publicas em favor de particulares que exercem, por determinado lapso de tempo,
sobre elas o fato posse (apesar de juridicamente desqualificado enquanto tal), o
instituto se aproxima, em alguma medida, da usucapido (posse + tempo), embora
com ela nao se identifigue. Porém, diante das informacbes coletadas a partir da
realidade fatica objeto da pesquisa, surge o problema no sentido de saber se e em
que medida a norma constitucional de vedacao a usucapido de terras publicas'se vé
confrontada pela politica de regularizagdo fundiaria em ambito federal e pelas leis
que a regem atualmente. O propdsito central do presente estudo esta em percorrer,
sob as premissas metodolégicas da Teoria Estruturante do Direito e de sua
Metodica, o trajeto da concretizagdo da norma constitucional de vedagao a
usucapiao de terras publicas, pautado pela realidade fatica da ocupacao dessas
terras na Amazénia e pela maneira como, na pratica, é conduzida a politica publica
de regularizacdo fundiaria na regido. Esse processo hermenéutico nos trara a

resposta ao problema apresentado.

' O texto normativo que condiciona e limita a concretizagdo da norma constitucional em questéo
reside no art. 191, paragrafo Unico, da Constituigdo Federal: “os imoveis publicos ndo serao
adquiridos por usucapiao”.
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2 JAMANXIM: DA CONSTRUGAO DA BR 163 A CONCLUSAO DE SEU
ASFALTAMENTO

2.1 As politicas desenvolvimentistas na Amazénia do século XX

A populagéo residente na Amazénia esteve quase sempre ao largo dos
debates politicos acerca das propostas de desenvolvimento para o pais. De uma
invisibilidade deliberada, passou-se a um debate meramente instrumental e
objetificante (ALMEIDA, 2008), de modo que os anseios locais legitimos jamais
foram tidos em conta nas escolhas atinentes a essas politicas. A insercao da
Amazdbnia na economia nacionalfoi de todo confusa, na medida em que politicas
contraditorias foram-lhe impostas, de modo a restar-lhe um ambiente conflituoso do
ponto de vista social, fundiario e econdmico.

O direcionamento das escolhas, por parte do projeto de governabilidade e
governancga instituido pela esfera federal, aliado a auséncia de uma transicéo
processual com respeito as especificidades locais, foram fatores centrais na criagdo
do cenario atual, especialmente em estados como o Para, diretamente afetado pelas
politicas desenvolvimentistas nacionais.

A despeito de experiéncias econdmicas anteriores, especialmente
marcadas pela a extragdo das chamadas drogas do sertdo e pelo manejo do cacau,
o primeiro ciclo econdmico da borracha foi dos mais expressivos na regido, de modo
a atrair significativamente a atengdo para o potencial de exploragédo dos recursos
naturais do Norte (GUIMARAES, 2012, p. 29). Na virada do século XIX e nos anos
iniciais do século XX, a economia local crescia ante a necessidade de coleta do latex
com vistas a atender a demanda internacional por borracha. Passado o auge desse
ciclo, a decadéncia do comércio dos insumos da borracha, frente, especialmente, a
concorréncia do recém-surgido mercado asiatico, impds a regido a necessidade de
um rearranjo de fato de seus contornos fundiarios.

Até entdo, prevaleciam estruturas clientelistas de ocupagao da terra, em
qgue os seringalistas dominavam grandes areas de seringais, nos quais seringueiros
executavam os trabalhos da coleta de insumos e, ndo raramente, residiam e
desenvolviam modos de producdo de subsisténcia, intimamente relacionados a uma
economia de aviamento frente aos senhores das terras. Era uma economia primitiva,
assim, localmente desenvolvida, a servico da economia internacional industrializada,

que ostentava grande demanda por borracha. Com a decadéncia desse processo
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econdmico na segunda década do século XX, aquelas terras que antes estavam a
servigo da extracdo da seringa e do caucho, passaram a ser empregadas em outras
atividades rurais, o que demandou uma readaptacdo ndo sé de seu uso, como
também dos papéis desempenhados pelos diversos personagens que viviam na
regido. lanni (1981) retrata esse cenario relativo a ocupagéo da terra na regido do
municipio de Concei¢cdo do Araguaia no periodo apos o declinio da economia local

da borracha e antes da “modernizagao” da economia local.

nos anos 1912-60 consolidou-se uma estrutura fundidria na qual
sobressairam grandes posses mal delineadas ou demarcadas, ao lado de
sitios localizados. A rigor, ndo era nitida a gana e a trama das posses
grandes médias ou pequenas. Mas era apenas uma impressao. Na pratica,
cada um sabia o que era seu, qual era a extensdo dos seus limites. A
auséncia de cercas ou marcas e marcos fisicos nas terras nio significava a
auséncia de cercas, marcas e marcos nas posses de cada um. Os limites
fisicos poderiam ser um tanto indiferentes, mas as relagbes sociais ali
constituidas deixavam bastante claros os limites do que era ‘meu’, ‘seu’, dos
indios, terra de ninguém, do sem fim. [...] por sob a aparéncia de uma malha
de posses sem marcas nem demarcacgdes, havia se constituido uma malha
razoavelmente articulada de sitios e fazendas, ou pequenas posses
familiares e latifundios de estreita ou larga extensao (IANNI, 1981, p. 87).

z

E preciso afirmar que nesse processo de “apropriacdo” de terras ainda
rudimentar, ja ocorria a predominéncia da formacado de latifundios, herdados, em
grande parte, dos antigos seringais. Havia, porém, uma “razoavel articulagdo” na
forma como foram atribuidas parcelas do solo aos diversos agentes ocupantes da
regiao amazoénica. A economia da borracha foi, rapidamente, substituida por uma
economia de subsisténcia, paralela ao desenvolvimento da pecuaria nos latifundios
da regiao.

Na década de 1960, especialmente com os governos militares, inicia-se
uma nova fase de politicas voltadas para a Amazénia. Era chegada a hora de
“‘modernizar” a economia da regido. Acreditava-se que a economia extrativista era
um fardo e a forma de exploragao dos recursos da regiao necessitava se redesenhar
e se libertar das amarras da primitividade. Essa impressao a respeito da economia
extrativista tradicional chegou a constar expressamente no Plano Quinquenal da
Amazdnia, documento elaborado pela Superintendéncia do Desenvolvimento da

Amazo6nia - SUDAM em 1966. De acordo com o referido documento:

o extrativismo constituiu, durante muitos anos, a principal fonte de renda da
Amazédnia, tendo mesmo possibilitado época de grandeza e fausto. Diluido
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no conceito geografico da Amazénia Legal, o extrativismo é hoje mais um
problema social do que esteio econdmico (ALMEIDA, 2008, p. 66).

Tratava-se de perspectivas equivocadas, que, porém, integravam um
projeto maior de desenvolvimento para a Amazénia, inaugurado, essencialmente,
com a criagao, ainda na era Vargas, da Superintendéncia de Valorizagdo Econémica
da Amazénia — SPVEA, precursora da SUDAM enquanto agéncia estatal de fomento
na regido (OLIVEIRA, A., 2005, p. 77). O projeto desenvolvimentista para a
Amazobnia se consolida e se intensifica na década de 1970 e tem como marco o
Programa de Integracdo Nacional — PIN (DL 1.106/1970), editado no Governo
Médici, que tinha, expressamente, entre seus objetivos: deslocar a fronteira agricola
para a Amazénia e incorporar a regido a economia de mercado. O Programa de
Integracdo Nacional - PIN estabelecia quais eram os propdésitos reservados para as
terras publicas presentes na Amazénia. Entre seus objetivos, figuravam: “reorientar
as emigragdes de mao-de-obra do Nordeste, em dire¢do aos vales umidos da
propria regido e a nova fronteira agricola” e “assegurar o apoio do Governo Federal
ao Nordeste para garantir um processo de industrializacdo tendente a
autossustentacao”. Enfim, a Amazbnia serviria para solucionar o problema do
excedente populacional nordestino, ante as secas que assolavam o Nordeste.
Tratava-se da chamada “Marcha para o Oeste” (CASTRO, 2008, p. 191).

Os recursos liberados principalmente por meio da SUDAM destinavam-se
prioritariamente para a execugao de grandes projetos, principalmente pecuarios, em
casos muitas vezes marcados pela grilagem de terras. Ao norte do Mato Grosso,
principalmente, instalaram-se grandes empresas rurais, para fins de colonizagao
privada e para a execugao de atividades agropecuarias.

Esse cenario, em que se denota uma priorizagdo do governo central a
formacao de grandes empresas rurais, em detrimento do atendimento a populagao
camponesa, fica muito claro nos numeros apresentados por lanni (1981) a respeito
dos projetos e subsidios aprovados pela SUDAM em favor de empreendimentos a
serem implementados na regido de Conceicdo do Araguaia a partir da segunda
metade da década de 1960. Neles, resta evidente essa opg¢ao do Poder Publico,
especialmente quando se observam as dimensdes das areas contempladas pelos

beneficios concedidos:
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A medida que se desenvolvia o capitalismo industrial, com base no Centro-
Sul, alteravam-se os arranjos das estruturas agrarias em muitas partes do
pais. Ao mesmo tempo, ganhavam novos dinamismos o0s excedentes
populacionais constituidos nos Estados do Nordeste. Uma parte da
populagao rural desses e outros Estados comegara a dirigir-se para areas
do Para e outros Estados, nos quais havia terras devolutas. Pouco a pouco
ocorreram alteragdes na calma social € nos ritmos tradicionais da Amazénia
[...] Os principais fatores mais antigos parecem ter sido a construgao da
Belém-Brasilia e a decisdéo da SUDAM (Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazbnia) de conceder a projetos agropecuarios
incentivos fiscais... De fato, a abertura de grande estrada deu inicio a um
processo de corrida as terras marginais, ao mesmo tempo em que comegou
a suscitar intensa atencdo de especuladores e empresas do Para...
Enquanto isso, fortes contingentes de trabalhadores do Nordeste, Goias e
Minas vieram a assentar-se nos terrenos laterais da rodovia e nos das
estradas que o préprio Estado construia. Por seu turno, os projetos
agropecuarios amparados pela SUDAM, empresados por administradores
estranhos a regido, iniciaram sua implantacdo. Em breve, emergiram
tensdes sobre os terrenos disputados.

Realmente, entre 1966 e 1975 a SUDAM aprovou 33 projetos agropecuarios
para serem implantados no muncipio de Conceigdo do Araguaia. A area de
cada um desses projetos variava de 2.586 até 69.748 hectares. Todos,
portanto, envolviam grandes extensbes de terras. As terras devolutas e de
posseiros, além das terras de latifundios preexistentes em Conceicéao,
comecgavam a ser redefinidas, enquanto objeto e meio de produgao. A terra
comegava a ganhar novas formas sociais, devido a penetragdo do
capitalismo em terras devolutas, latifindios antigos ou recentes, nos quais
se produzia principalmente para o autoconsumo.

Mas a area dos 33 projetos aprovados pela SUDAM nos anos 1966-1975
compreendia apenas 1/6 da area total do municipio, se tomarmos por base
os dados do INCRA relativos a 1972. Os 33 projetos cobriam 430.189
hectares, ao passo que os 2.689 imdveis registrados no INCRA totalizavam
2.594.017 hectares; ou seja, praticamente 6 vezes mais em extensdo de
terras. Note-se, no entanto, que, em 1972, apenas 366 imoveis, de um total
de 2.689, compreendiam mais de 86 por cento das terras do municipio.
(IANNI, 1981, p. 90-91).

A realidade assim descrita caracteriza um Estado que deliberadamente
coaduna com a grilagem. Os projetos, tanto aqueles de isengdes fiscais aprovados
pela SUDAM, quanto aqueles que necessitavam de financiamento publico e aqueles
que precisavam de aprovagdes de manejo junto aos 6rgaos ambientais, eram
instruidos com documentos de credibilidade absolutamente duvidosa, embora suas
areas apresentassem dimensdes, como no caso transcrito acima, muito superiores
ao proprio teto constitucional para fins de alienagao de terras publicas.

Assim, fica clara a contradicao das politicas estatais para a populacéo da
Amazdnia. De um lado, incentiva-se a vinda de hordas de trabalhadores para a
regidao, sem que se lhes confiram condi¢cdes dignas de trabalho; de outro, priorizam-
se processos econdmicos que ndo os que lhes dizem respeito e admite-se a
regularizacao de ocupacgdo de grandes porgdes de terras nas quais se da sua

exploragao.
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2.2 A BR 163 enquanto vetor de ocupacgao do Oeste do Para

A BR 163, que liga o municipio de Santarém, no Para, a Cuiaba, no Mato
Grosso, é ainda objeto de profundos estudos e de muitas polémicas. Como todo o
processo de “colonizagdo” da Amazdnia a partir da segunda metade do século XX,
sua ocupacao € repleta de politicas autoritarias e contraditérias (OLIVEIRA, A.,
2005, p. 77-130), que resultaram no abandono de populagdes e nos conflitos a ele
inerentes. Tudo isso somado a aniquilagdo de populagdes indigenas (OLIVEIRA, B.,
2005, p. 220-233), bem assim, a intensa degradacdo da floresta amazénica e do

cerrado mato-grossense:

O processo histérico da ocupagao dessa imensa area, coberta ao norte pela
floresta amazobnica e ao sul pelo cerrado, contém as marcas dos
desmatamentos feitos pelos projetos agropecuarios financiados pela
Sudam, que tém apresentado baixos resultados econdémicos em face de
vasta destruicdo do ecossistema, e esse processo trouxe
conseqientemente o aprofundamento da concentragdo fundiaria.
(OLIVEIRA, A., 2005, p. 74).

Embora a constru¢ao da rodovia date da década de 1970, os planos para
sua efetivacdo datam das primeiras décadas do século XX. Segundo Costa (2012,
p. 62), a primeira referéncia ao projeto “data de 1927, quando foi sugerida, embora
ndo concretizada, uma conex&o entre as cidades de Cuiaba e Obidos”. Em alus&o
aos projetos sob a gestdo dos governos militares, de acordo com Oliveira, Nogueira
(2015), a proposta original do Estado para a BR 163 residia em ligar o Centro-Sul do
Brasil até o Suriname, atingindo a fronteira entre os paises especificamente onde
hoje se encontra a base militar de Tiriés. O projeto, porém, foi deixado de lado, na
medida em que a chamada Rodovia Perimetral Norte (BR 210), mostrou jamais ter
saido do papel. Originalmente, pensava-se que a Rodovia Santarém-Cuiaba cruzaria
a perimetral no extremo norte do Para, de modo a se interligarem os municipios de

Roraima e do norte do Amazonas diretamente a BR163 (Figura 1).
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Figura 1 - Rodovias projetadas para o Norte do Brasil — 1973.
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Fonte:(RESENDE1973, apud OLIVEIRA, 2014, p. 128).

O Programa de Integracdo Nacional mencionava, em 1970,
expressamente, a construcdo das Rodovias Transamazébnica e Santarém-Cuiaba.
Em 1972 tém inicio as obras da BR 163. Ao contrario da Transamazonica, que foi
construida mediante a realizagdo de licitagdo, a BR 163 foi construida pelos
contingentes do Exército Brasileiro que atuavam nos destacamentos da regiao, entre
os quais figurava o 8° Batalhdo de Engenharia e Construgdo, organizagao militar
instituida em Santarém em 1970, com a expressa missdo de atuar no referido
projeto nos trechos da rodovia situados no Para(OLIVEIRA, A., 2005, p. 77-84)
(Figura 2).
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Figura 2 - Obras de constru¢ao da rodovia BR-163.

Legenda: a) e b) obras de erraplanagem; c) entroncamento da rodovia Transamazénica com a BR-
163; d) trecho concluido da BR-163; e) marco simbdlico onde ocorreu a inauguragéo; f) placa
descerrada pelo Presidente Géiser em 20 de outubro de 1976.

Fonte:Nogueira; Oliveira(2015, p. 6).

A época, as instituicdes de controle eram de todo incipientes. Nao havia
propriamente fiscalizagdo sobre os impactos e os meios adotados pelos governos
militares na implementacdo de seus grandiosos projetos. Talvez por isso tenham
efetivamente saido do papel em um curto espaco de tempo, se considerada a
tradicional burocracia estatal brasileira. A BR 163, cujas obras haviam iniciado em
1972, foi inaugurada em 1976, apesar de seus mais de 1.500 quilébmetros. O
General Oswaldo Ferreira, hoje militar da reserva, participou ativamente da
construcdo da rodovia, naquele momento ainda na condicdo de tenente. Em
entrevista concedida em outubro 2018 ao jornal O Estado de Sao Paulo, ele

relembrou, com certo saudosismo, aqueles idos tempos:

Eu fui tenente feliz da vida. Quando eu construi estrada, ndo tinha nem
Ministério Publico nem o IBAMA. A primeira arvore que nos derrubamos (na
abertura da BR 163) eu estava ali... derrubei todas a arvores que tinha a
frente, sem ninguém encher o saco. Hoje, o cara para derrubar uma arvore,
vem um punhado de gente pra encher o saco (ESTADAO, 2018).

Como podemos perceber na fala do general, naquele tempo, literalmente,
“ndo tinha nem o Ministério Publico nem o IBAMA”. E que, até a Constituicdo de
1988, o Ministério Publico Federal- (MPF) ndo existia enquanto instituicdo auténoma,

na medida em que se confundia com o que hoje é a Advocacia Geral da
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Unido(AGU). Nao havia uma instituicdo destinada exclusivamente a defesa dos
interesses coletivos - em sentido amplo — em &mbito federal. Aos integrantes dessa
carreira, competia tanto essa tarefa quanto a defesa judicial da Unido. Enfim,
certamente essa confusdo de fungdes dificultava a atuagao independente de seus
membros. De outro lado, o Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA somente foi criado em 1989, quando passou a englobar as
atribuicbes de uma série de 6rgaos esparsos na estrutura da Administragao Publica
Federal, desempenhando funcdes nao raras vezes contraditorias.

Com a construgdo da rodovia, teve inicio um intenso fluxo migratorio
emdirecdo a alguns de seus trechos, sempre sob o incentivo do governo. Era o
projeto Rondon que, a respeito da Amazénia, fazia uso do bordao “integrar para nao
entregar”. Mais uma vez, o desenvolvimentismo nacionalista ditava as regras para a
regido. A partir da conclusdo dos tragados da Transamazbnica e da Santarém-
Cuiaba, institui-se que toda a faixa de 100 Km ao longo das rodovias federais seria
de interesse da seguranga nacional, de modo que a regidao passava, assim, ao
dominio da Unidao (CASTRO, 2008, p. 14). Dessa faixa de terras da Uniao ao longo
da rodovia, os dez primeiros quildbmetros seriam dedicados ao assentamento de
familias de produtores rurais. O Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
— INCRA, criado em 1970, seria a instituicdo competente para gerir esse processo.
Logo surgem, na regiao, os Projetos Integrados de Colonizagdo — PIC de Altamira e
de ltaituba. Sdo fundadas rurdpolis e agrovilas, muitas das quais dao origem as
atuais sedes dos municipios da regido. Mas logo esses projetos se veem
esvaziados, em fungdo de que grande parte da infraestrutura prometida quando de
sua fundagado jamais foi implementada. Os colonos abandonam seus lotes ou os
vendem para terceiros (CASTRO, 2008, p. 15). Além disso, processos de grilagem,
que contavam com a colaboragdo de diversas instituicdes do Estado, retiram dos
produtores a posse sobre suas terras. Alias, os préprios grileiros passam a acusar 0s
pequenos produtores de grilagem e invasao de terras.

Na porgao mais ao sul da BR 163 em territério paraense, situa-se a regiao
do Vale do Jamanxim, marcada por um processo de ocupagdo com algumas

particularidades, porém, igualmente desordenado.
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2.2.1 A ocupacéo das terras do Vale do Jamanxim

O Rio Jamanxim é um dos principais afluentes do Rio Tapajos e tem suas
nascentes na Serra do Cachimbo. Na respectiva regiao, séo referéncias enquanto
pequenos aglomerados urbanos: o distrito de Moraes Almeida, no municipio de
Itaituba; a sede do municipio de Novo Progresso; e o distrito de Castelo dos Sonhos,
no municipio de Altamira; todos as margens da BR 163. Na regi&o:

muito antes de se projetar a BR 163 e de sua inauguragcédo em 1970,
familias numerosas habitavam as margens do Rio Jamanxim, por volta de
1950, extraindo o latex e fazendo plantagdes de seringais, no interior da
mata e nas margens do rio misturado a floresta ja crescida depois do
abandono (IBGE, 2017a).

Mas o povoamento substancial dos nucleos urbanos da regiao teve como
mote essencial a exploragdo garimpeira. A atividade de exploragcdo de ouro de
aluvido nos rios da regido conduziu, inclusive, ao desenho do tragado da assim
conhecida Rodovia Transgarimpeira, que tem inicio na BR 163, nas proximidades do
distrito de Moraes Almeida, e segue floresta adentro nas proximidades do Rio Novo,
até alcancar o rio Crepori, ambos cursos d’agua que detém atividade garimpeira em
abundancia.

O garimpo continua a ser um expoente da economia local. Imagens
extraidas da plataforma Terra Class, mostram a localizagdo dos principais focos de
exploracdo garimpeira. Essas areas tém grande incidéncia principalmente no
entorno da sede do municipio de Novo Progresso e ao longo dos diversos pontos de
extragao situados no tragado da Rodovia Transgarimpeira, conforme mapa 1. S&o
pontos desflorestados concentrados, porém, pulverizados, que somam um total

298,56 Km? de area de mineragao garimpeira.
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Mapa 1 - Atividade garimpeira no Vale do Jamanxim até 2014.
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Fonte: Terra Classe. Elaborado por Martins, H. D (2014).

Apesar disso, a economia do vale do Jamanxim se diversificou e
atualmente apresenta sensivel identidade com o norte do Mato Grosso. Segundo
Castro (2008, p. 197), “o processo recente de ocupagédo do sul paraense pela BR
163 é uma espécie de expansao da ocupagao do norte do Mato Grosso que sobe
em direcdo ao Para. A atividade econdmica esta voltada para a agricultura, pecuaria
e extragdo madeireira”. Com o0 avango da supressao da cobertura florestal o longo
da rodovia, a pecuaria extensiva tem se consolidado, porém, como a principal

atividade de uso do solo no Jamanxim. (mapa 2).
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Mapa 2 - Exploragao do solo no Jamanximaté o ano de 2014.
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Fonte: Terra Classe. Elaborado por Martins, H. D. (2014).

Observa-se, assim, que a pecuaria € o0 meio amplamente dominante de
exploracdo econdbmica do solo de areas desflorestadas. A agricultura anual, por
exemplo, ainda representa um percentual muito timido entre as atividades
econbmicas. Excluidas as areas de floresta, a classificacdo como “pasto limpo”
representa 56,5% do uso do solo. No mais, segundo dados do Censo Agropecuario
do IBGE em 2017 (BRASIL, 2017a), somente no Municipio de Novo Progresso, ha
335.930 hectares de “pastagens plantadas em boas condigdes”, o que comprova o

uso predominante de terras na regido para a pecuaria. (Grafico 1).



41

Grafico 1 - Uso do solo desflorestado na regidao do Jamanximaté 2014.
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Fonte:Terra Class (2014).

As margens da BR 163, a histéria da regido do Vale do Rio Jamanxim se
confunde com a da rodovia. Seus ciclos econdmicos estdo intimamente ligados a
construgdo da estrada e aos estagios de desenvolvimento das regides por ela
percorridas. Em ultima insténcia, a regiao em tudo se relaciona a postura do Estado
brasileiro, por meio das varias gestdbes governamentais, frente a Amazonia, suas

riquezas, suas particularidades geograficas e seus povos.

2.2.2 O asfaltamento da rodovia BR 163

O rodoviarismo € parte de um projeto geopolitico de controle do territério,
por meio da integracado de seus rincdes a partir da criagao de vias de circulagao de
pessoas e mercadorias. No Brasil, o incentivo a abertura de rodovias foi a opgéo
estatal adotada em larga escala na segunda metade do século XX, ante a
plasticidade do modal rodoviario (NOGUEIRA, OLIVEIRA, 2015, p. 8). Tratava-se,
mais do que do simples planejamento para a solugdo de gargalos logisticos, de um
projeto de integragdo nacional, capaz, em tese, de preencher os “vazios
demograficos” de nosso territorio, de modo a fazer convergir “os homens sem-terra
do Nordeste e a terra sem homens na Amazobnia” (MATTOS, 1977, apud
NOGUEIRA, OLIVEIRA, 2015, p. 4).

A concepgao da Amazdnia como um “vazio demografico” era, como dito
anteriormente, um equivoco. De qualquer forma, foi sob essas premissas que a

floresta foi recortada no século passado por meio da construgdo de grandes
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rodovias, entre as quais figura a BR 163. Desde a construgdo de seu tragado,
porém, a rodovia esteve a mingua, especialmente nos trechos em territorio
paraense. Ainda no final da década de 1970, o Estado comeca a enfrentar a
escassez de recursos ante a crise econbmica (MORAES, 1999, apud NOGUEIRA,
OLIVEIRA, p. 9). Mais adiante, os organismos financiadores de projetos passam a
impor exigéncias que condicionavam empréstimos “a prévias avaliagdes ambientais
e canalizando os recursos para metas precisas” (BECKER, 2001, apud NOGUEIRA,
OLIVEIRA, 2015, p. 9).

O recorte da rodovia em meio a floresta, seguido de seu abandono, aliado
ao incentivo de fluxos migratorios desordenados para a regido gerou uma realidade
de caos e conflito. A auséncia de medidas com vistas a concluséo efetiva da obra,
com a sua pavimentagao, quando todo um fluxo migratério se tinha consolidado, era
o pior dos cenarios. O absurdo se agravava especialmente diante da crescente
producdo de grdos do centro-oeste, a depender, em grande parte, de seu
escoamento por meio dos portos do sudeste e sul do pais. E é justamente a presséo
pela criacdo de uma alterativa racional para o escoamento da produgao do Centro-
oeste que funciona como um dos principais catalisadores no processo de conclusao
da pavimentagdo da rodovia. Os portos paraenses estdo estrategicamente muito
melhor posicionados frente aos mercados internacionais, se comparados, por
exemplo, aos portos de Santos, em Sao Paulo, e Paranagua, no Parana. Porém, as
mas condi¢des de trafego da rodovia Santarém-Cuiaba em solo paraense vinham
servindo como entrave a consolidagdo desse corredor logistico. No grafico 2,
observa-se a crescente relevancia da participagao do Centro-Oeste na producao de

soja no pais, desde a década dos anos 1980 até meados dos anos 2000.
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Grafico 2 - Producéo de soja no Brasil e no Centro-Oeste entre 1960 e 2006.
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Fonte: Nogueira; Oliveira(2015, p. 14).

E nesse contexto que o asfaltamento dos trechos paraenses da rodovia
tem estado ha muito na pauta dos diversos governos que estiveram a frente do pais
apdés a redemocratizacdo. A obra foi incluida em ambas as versdes do Plano de
Aceleragdo do Crescimento — PAC, durante os governos do Partido dos
Trabalhadores, quando foi retomada. Em 2020, a pavimentacdo da BR 163 entre
Sinop/MT e o porto de Miritituba, no Para (figura 3), tem concluidos seus ultimos

trechos, entre a localidade do Moraes Almeida e o porto.

Figura 3 - Inauguracdo da Obra de Pavimentagdo da BR 163,
coma presenga do Presidente da Republica, do Ministro da
Infraestrutura e do Governador do Estado.

Fonte: Portal G1 (2020).
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Concluido o asfaltamento da rodovia entre o Mato Grosso e Miritituba, o
Ministério da Infraestrutura ja anunciou o inicio do processo de concessao do trecho
a iniciativa privada, como bem mostra a figura 5. Os respectivos atos de convocagéao
para a licitagcdo foram encaminhados ao Tribunal de Contas da Unido, para analise.
Seus termos preveem como critério para julgamento do leildo a menor tarifa e um

prazo de duracao de 10 anos para a concessao.

Figura 4 - Anuncio da Concessao da BR 163.
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¢+ Desconto para o uso de pagamento
automatico (TAG)
» Pontos de Parada e Descanso

Fonte: Ministério da Infraestrutura(2020).

O asfaltamento da BR 163 entre o Mato Grosso e os portos de Miritituba
encerra parcialmente um processo de quase quatro décadas. A ideia, porém, de
conduzir a pavimentagao da rodovia acompanhada de um planejamento frente aos
impactos ambientais e socioecondmicos na regiao parece ter ficado para tras. As
metas e agdes inicialmente previstas para tanto restaram em grande parte
frustradas, de modo que, se tem, entdo, novamente, a légica de usual dos grandes

projetos de infraestrutura na Amazonia.
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3 O ESTADO EM OMISSAO

3.1 A frustagao das metas para o desenvolvimento sustentavel da regidao do
Jamanxim.

A retomada do asfaltamento da BR 163 em solo paraense era
apresentada como uma oportunidade de dinamizacdo da economia local, apesar de
pautada, essencialmente, por interesses relacionados ao escoamento da producgao
do Centro-oeste. No Jamanxim, os impactos sobre as terras federais em termos de
ocupacao e degradagdo ambiental eram certos. Por isso, a ideia de conduzir um
complexo planejamento interdisciplinar para a mitigacdo desses impactos era
necessaria, caso nao se pretendessem repetir os modelos usuais de exploragao
econdmica na Amazoénia. A Unido, porém, enquanto proprietaria de uma vastidao de
glebas na regido, falhou em conduzir a execu¢édo dos planos e metas inicialmente
tragcados, deixando seu dominio a mercé da ocupacdo desordenada e da

degradagao ambiental que a acompanha.

3.1.1 O Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia
da Rodovia BR 163

Apoés duas décadas sem grandes investimentos logisticos na Amazoénia, a
Unido volta outra vez seus olhos a regido. Ainda no governo FHC, torna-se a falar na
pavimentacdo da Rodovia Santarém-Cuiaba e durante os governos do PT os
trabalhos sao retomados (FERREIRA, 2010, p. 79). Pretendia-se, a época, promover
a execugao das obras a partir de uma abordagem distinta daquelas tipicas das
grandes intervengdes de infraestrutura na Amazoénia. E o Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR 163, ou
simplesmente Plano BR 163 Sustentavel, era a pega central dessa nova abordagem.

Em 15 de marco de 2004 ¢ instituido o Grupo de Trabalho Interministerial
destinado a compor e aprovar o planejamento para o desenvolvimento sustentavel
da area sob a influéncia da BR 163. O propdsito do grupo residia, essencialmente,
em mitigar os impactos ambientais e sociais das obras de asfaltamento da rodovia,
ante a sua iminente retomada. Passados mais de dois anos, o Plano BR 163
sustentavel foi finalmente aprovado e sua versao final foi apresentada em 5 de junho
de 2006 (Dia Mundial do Meio Ambiente e Ecologia) (FERREIRA, 2010, p. 83).
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O plano teve como objetivo geral “implementar um novo modelo de
desenvolvimento local e regional e organizar a acdo de Governo, com base na
valorizagdo do patrimbénio socio-cultural e natural, na viabilizacdo de atividades
econdmicas dindmicas e inovadoras € no uso sustentavel dos recursos naturais,
visando a elevacado do bem estar da populagdo em geral” (BRASIL. 2006, p. 75).
Enfim, tratava-se de um “planejamento concebido e constituido sob os principios da
governanga e da sustentabilidade” (IPAM, 2007, apud FERREIRA, 2010, p. 92). O
propésito era romper com o modelo de implantagdo de grandes projetos na
Amazbnia adotado essencialmente na segunda metade do século XX, o qual foi
responsavel por legar a regido uma série de externalidades negativas, cujos efeitos
sdo até hoje ressentidos nos locais em que as obras de infraestrutura foram
executadas sem o devido planejamento.

O Plano BR 163 previa uma série de objetivos, metas e agdes, nas mais
diversas searas e instituia um complexo emaranhado de instancias consultivas e
deliberativas, tudo com vistas a criar um nivel minimo de governanga em que
assegurada a participacao dos diversos atores e instituigdes envolvidos no processo.
Além da demora na aprovagdao do plano, que teria prejudicado sensivelmente o
timing de sua implementagao, sdo apontadas diversas dificuldades que levaram por
vezes ao retardamento na adog¢do de medidas e por vezes a propria paralisagao do
Plano.

Ferreira (2010) aponta algumas das razdes que tanto dificultaram a
implantagdo do Plano BR 163 Sustentavel. Em referéncia a oficina “Politicas
publicas, meio ambiente e direitos humanos”, realizada em Alter do Chdo em 2007,
o autor afirma que uma critica presente entre os participantes recaia sobre o carater
muitas vezes vago das propostas do plano, e na “falta de clareza em relagdo aos
objetivos, diretrizes, agdes e prioridades”. Outro elemento critico na execugdo do
plano estava na auséncia de dotagcbes orgamentarias e financeiras voltadas
especificamente a sua execugcao e a viabilizacdo de seu processo. Nao havia
recursos destinados as agdes do Plano, sendo aqueles ja afetados as politicas nele
descritas, como no caso dos recursos educacionais repassados pelos fundos e
programas federais aos municipios. Por fim, apesar do excessivo numero de
instancias deliberativas e consultivas, seus integrantes ressentiam-se da auséncia

de institucionalidade dessas instancias, deficiéncia esta que somente foi
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parcialmente contornada em dezembro de 2007, com a criagcdo do Férum do Plano
BR 163, por meio do decreto n° 6.290/2007.

Mas o cerne das dificuldades em torno do projeto de desenvolvimento
sustentavel para a BR 163 estava na incapacidade do Estado em lidar com a
contradicdo de interesses na adogédo de medidas para o bem estar da populagéo na
regidao. No confronto entre os grandes ocupantes de terras publicas e os praticantes
da agricultura familiar e trabalhadores, acabou prevalecendo, de certo modo, a
impressao de que as agdes do plano engessariam a economia local. Assim, os
responsaveis pela degradagdo ambiental sentiam-se intimidados pelas agbes de
fiscalizacdo e preservagao, enquanto que os trabalhadores sentiam-se ameacados
pela perda de emprego, por conta de visualizarem um cenario em que nao haveria
uma alternativa viavel para seu sustento, uma vez que a terras seguiam cada vez
mais tomadas por grandes fazendas.

Nesse contexto, o asfaltamento da BR 163 foi inserido nas duas versdes
do Plano de Aceleracao do Crescimento, de modo que, na pratica, o Plano BR 163
Sustentavel cedeu seu protagonismo ao PAC, relegando a ultimo plano todas as
propostas que visavam a constru¢do de um processo marcado pela governanga e
pela sustentabilidade. Apesar das raras agdes pontuais, o projeto todo acabou por

se resumir ao asfaltamento da estrada.

3.1.2 As estratégias para o Plano BR 163 e os possiveis cenarios para a regido

Tragado o objetivo geral do Plano BR 163 sustentavel, foram delineados
dois possiveis cenarios para o asfaltamento da rodovia. A diferenca essencial entre
um e outro esta na construgdo ou ndo de uma governanga estatal que seja capaz de
conferir sustentabilidade ao desenvolvimento da regido, a partir da conjugacéao e
controle dos fatores nele envolvidos. O cenario desejado € aquele marcado pela
presencga da governanga; o indesejado € aquele em que nao se a observa.

A exploragdo de recursos naturais invariavelmente produz riqueza e, em
certa medida, viabiliza o surgimento de postos de trabalho. Assim, ainda que
promovido em ritmo predatdrio, o uso desses recursos é capaz de gerar resultados
talvez até vultosos, porém, certamente de curto prazo e sujeitos a externalidades
negativas de efeitos duradouros. De acordo com o grafico 3, a curva do crescimento
da renda e do emprego, quando do uso predatério dos recursos naturais, sobe
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vertiginosamente, na medida inversa do esgotamento dos recursos naturais.

Contudo, logo em seguida, sofre acentuada inflexdo n&o mais revertida.

Grafico 3 - Curvas no cenadrio de exploragdo dos recursos naturais sem governanga,
segundo o Plano BR 163 sustentavel.
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Fonte: Plano BR 163 Sustentavel (BRASIL, 2006, p. 77).

Nesse cenario, a governanga estatal chega tardiamente. Quando se
aproxima o exaurimento dos recursos naturais ou a estabilizacdo de seu uso, a
renda e o emprego ja se encontram em estagio avancado de queda. Assim, resta ao
Estado, agora sem muitas alternativas, adotar medidas que talvez sequer consigam
reverter a situacido encontrada. Esse tem sido um padrdo comum dos ciclos
econdmicos em varias localidades do Para. E caracteristico também desse cendrio
carente de governanga o baixo indice de investimento e a pouca preocupagéo com a
implantacdo de solugdes tecnoldgicas. Ao fim do breve ciclo de crescimento
econdmico, 0 que resta € um esgotamento relativo dos recursos naturais, um
contingente populacional sem emprego e nenhuma solugao tecnolégica que possa
oferecer alternativas econémicas para a regido. A essa altura s6 mesmo o Estado é
capaz de agir, sem dispor, no entanto, de muitas opgdes.

Por outro lado, em um cenario de elevada governanga, o comportamento
das curvas das variaveis analisadas € essencialmente diferente. O crescimento do
emprego e da renda € menos subito e vertiginoso, porém, a partir de um ponto, os
numeros a eles referentes se estabilizam, de modo que ndo ha uma imediata

inflexdo da curva marcando a igualmente subita decadéncia do ciclo econdémico.
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Isso se deve ao fato de que os recursos naturais sdo usados de modo sustentavel,
de maneira que sua exploracdo se revela estavel. Além disso, a curva da
governanga acompanha quase paralelamente a curva do emprego e da renda,
viabilizando um crescimento permanente e imune a grande parte das externalidades
negativas fruto da exploracdo dos recursos naturais. Por fim, os investimentos
seguem 0 mesmo padrdo de curva e a tecnologia, embora tenha uma ascenséo
mais demorada, acaba por alcangar, adiante, os niveis das demais variaveis (Grafico
4).

Grafico 4 - Curvas no cenario de exploragdo dos recursos naturais com elevada governanga
segundo o Plano BR 163 Sustentavel.
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Fonte: Plano BR 163 Sustentavel (BRASIL, 2006, p. 77).

No segundo cenario, a questdo estda em conduzir esse processo de
desenvolvimento e uso dos recursos naturais com rigida governanga, desde o seu
principio, de modo a se preservar, a longo prazo, um horizonte sustentavel e efetivo
de crescimento econb6mico aliado ao bem estar. Esse cenario, é claro, era o
desejado a partir das premissas de governancga e sustentabilidade que norteavam o
Plano BR 163 Sustentavel. Resta saber se ele foi alcangado. A analise dessa
questdao se dara adiante, a partir do cotejo analitico das propostas contidas na

versao final do Plano.
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3.1.3 O atendimento das metas e acdes do Plano BR 163

As metas e acbes previstas no Plano BR 163 Sustentavel foram aqui
divididas conforme suas areas. Seu agrupamento se deu de acordo com os
seguintes eixos tematicos: a) meio ambiente; b) gestdo de terras publicas; c)

educacéo, saude e cidadania; d) economia sustentavel; e) justica e seguranca.

3.1.3.1 As metas do Plano BR 163 Sustentavel em matéria de meio ambiente.

A meta central do Plano para o meio ambiente n&o surpreende: prevenir o
desmatamento. No entorno desse propdsito, sugeria-se 0 uso de areas de ocupagao
antigas, com a contengdo das atividades econdmicas inclusas em seus atuais
limites, a partir da potencializacdo de sua produtividade, sem a necessidade de que
mais areas fossem desmatadas. Embora, ao longo dos anos que sucederam a
aprovacao do Plano, o ritmo do desmatamento tenha variado, observa-se que a
degradagao de novas areas foi um processo continuo. No mapa a seguir, a partir do
comparativo entre as imagens do desmatamento acumulado em 2007, 2012 e 2018,
€ possivel observar que as areas degradadas avangam cada vez mais,
especialmente na area branca da regiao (fora de unidades de conservagéao- UC ou
terras indigenas -Tl). Nessas areas nao afetadas, o desmatamento acumulado
chega a 987.766,86 ha, o que corresponde a cerca de 39% do total de terras fora de
UC ou TI.
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Mapa 3 - Evolugédo do desmatamento consolidado no Jamanxim entre 2007 e 2018.

Fonte:Prodes (2018).Elaborado por Martins, H. D. (2020).

As acdes referentes a criagdo de unidades de conservagao, por outro
lado, foram pelo menos parcialmente atendidas. No contexto da implementagao do
Plano BR 163 foram instituidas as seguintes Unidades de Conservacdo: Area de
Preservagao Ambiental do Tapajés (Decreto s/n, de 13.02.2006), Floresta Nacional
do Armana (Decreto s/n, de 13.02.2006); Floresta Nacional do Crepuri (Decreto s/n,
de 13.02.2006), Floresta Nacional do Jamanxim (Decreto s/n, de 13.02.2006),
Parque Nacional do Rio Novo (Decreto s/n, de 13.02.2006), Reserva Biologica
Nascentes da Serra do Cachimbo (Decreto s/n, de 20.05.2005), Parque Nacional do
Jamanxim (Decreto s/n, de 13.02.2006) e Reserva Extrativista Riozinho do Anfrisio:
Decreto s/n, de 08.11.2004. Entre elas, apenas a APA Tapajos, o PARNA Jamanxim
e o0 PARNA Rio novo ainda n&o tiveram os planos de manejo aprovados, embora as
duas ultimas unidades estejam bastante adiantadas na elaboracgéo do plano.

O Zoneamento Econdmico Ecolégico-ZEE da regido se encontra inserido
no zoneamento do Oeste do Estado do Para (BRASIL, 2010). Nos estudos
respectivos foi, inclusive, sugerida e acolhida a proposta de reducéo da reserva legal
para 50% nas areas classificadas como de consolidagao e expansao, de acordo com
permissao prevista no art. 13 do Cddigo Florestal Trata-se de documento que,
porém, sem uma politica efetiva de fiscalizagdo e controle, pode ndo gerar efeito

algum.
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3.1.3.2 As metas do Plano BR 163 Sustentavel em matéria de gestdo de terras
publicas

Nesta seara, uma das principais metas instituidas pelo Plano BR 163
Sustentavel residia na criagdo de assentamentos rurais em suas modalidades
sustentaveis. Na regidao do vale do Jamanxim, ha registro de nove projetos de
assentamentos do INCRA, trés deles porém qualificam-se como da modalidade
convencional de assentamento: PA Nova Fronteira, PA Santa Julia e PA Esperanca.
Os assentamentos que atendem aos propdsitos da meta no sentido da ndo emissao
de titulos individuais de terra e do carater sustentavel da producdo sio, por seu
turno, seis: PDS (Porjeto de Desenvolvimento Sustentavel) Nelson de Oliveira,
criado em 06.06.2006; PDS Vale do Jamanxim, criado em 12.12.2005; PDS Terra
Nossa, criado em 03.06.2006; PDS Brasilia, criado em 23.11.2005; PDS Esperanca,
criado em 14.12.2006; e PDS Mae Menininha, criado em 14.12.2006 (Mapa 4).

Mapa 4 - PDS no Jamanxim;
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Fonte: INCRA.Elaborado por Martins, H.
D(2020).

A regiao aqui objeto de estudo conta, ainda, com trés terras indigenas (Tl
Bau, Tl Menkragnoti e Tl Panard), as quais, segundo informagdes da FUNAI, se
encontram regularizadas. Apesar disso, a demarcagdo dessas terras nao foi
exatamente técnica. No caso da Tl Bau, por exemplo, houve a reducdo dos seus
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limites em um processo resultante da pressao de produtores locais, que culminou na
alteracao da posicédo do parecer antropolégico da FUNAI, em contradigdo com tudo

aquilo que se expusera anteriormente sobre os contornos da terra indigena.

Em setembro de 2013, quando se iniciavam os trabalhos de demarcagao
fisica da Tl Bau, situada em porgdes dos municipios de Altamira e Sao Félix
do Xingu (Para), a mobilizagdo contraria ao reconhecimento dos direitos
territoriais dos Kayapd (Mebengokre) Mekragnoti58 passou a se manifestar
em ameacas aos indigenas, a funcionarios da Fundagdo Nacional do indio
(Funai) e da empresa contratada para dispor os marcos. A faixa oeste da TI,
ao longo do rio Curua — de onde os indigenas tradicionalmente extraiam
castanhas para autoconsumo e comercializagdo — era visada por nao
indios para extragdo de madeira (principalmente, mogno), garimpo e
implantacdo de fazendas de gado.(...) Em 8 de outubro de 2003, o entdo
ministro da Justica, Marcio Thomaz Bastos, editou a portaria n° 1.487,
revogando a portaria n° 645/1991, que declarara a Tl com 1,85 milhdes
hectares de extensdo. Com isso, 17,2% da Tl, uma area de comprovada
ocupagao indigena, foram subtraidos e se tornaram formalmente terras
publicas sem destinacdo e — na pratica, como se pdde constatar em curto
prazo — terras disponiveis para a grilagem e a degradagcdo ambiental. [...]
Em 2004, o MPF ingressou com uma ACP, solicitando a nulidade da
desafetagdo (TORRES, 2017, p. 105-107):

Quando da edicdo, pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes - DNIT e pela empresa Ecoplan, em outubro de 2002, do Estudo de
Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA que fundamentou o
licenciamento da obra de asfaltamento da BR 163, uma das condicionantes dizia
respeito a necessidade de atencdo as populagdes indigenas da regido. Nesse
sentido, foi aprovado o Programa Basico Ambiental BR 163 — Componente indigena
— PBA-CI, que previa uma série de agdes a serem adotadas no sentido de oferecer
suporte a essas populagbes. O PBA-CI ja se encontra em seu 6° Termo Aditivo,
porém, recentemente, travou-se um impasse entre a FUNAI e as liderancas
indigenas sobre os termos da renovagao do plano. Aqui, mais uma vez, o tema foi
parar no Judiciario. Na peticdo inicial da ACP 1002995-31.2020.4.01.3903, o MPF
apresenta e o cenario e as perspectivas para os povos indigenas no entorno da BR
163:

Nesse contexto, o Estudo de Impacto Ambiental sobre a pavimentagao da
BR 163, embora tenha sido categdérico em afirmar a importancia do projeto,
em razao dos beneficios sociais e econdmicos que traria, junto da melhora
da qualidade de vida da populagao e do acesso a equipamentos e servigos
publicos essenciais, € também categérico em afirmar que a reprodugao
fisica e cultural das comunidades indigenas Kayap6 e Panara nido estava
garantida. O EIA atesta a alta vulnerabilidade desses povos face as
transformagdes previstas para a pavimentagdo da BR 163, considerando
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como impacto principal o aumento significativo da pressdo sobre seus
territérios, com as consequéncias dai advindas (...).

Aliciamento. Promessas falaciosas. Transmissdo de doencgas. Dependéncia
e conflitos. O EIA descreve a forma como se operava a relagdo dos Kayapoé
com os nao indigenas que objetivam agir ilegalmente dentro de suas terras.
E conclui pela imprescindibilidade de alternativas de geragédo de renda de
baixo impacto — mediante a exploragdo de produtos florestais nao
madeireiros — como meio de redugao da vulnerabilidade desses grupos e,
principalmente, como mecanismo de protecdo da higidez dos territérios
tradicionais.

Deste modo, o Estudo de Impacto Ambiental afirma que as obras de
pavimentacdo da rodovia Cuiaba-Santarém aumentariam significativamente
a ja alta vulnerabilidade das comunidades e territérios Kayapd Mekragnotire
e Panara. Aponta a necessidade de se diminuir a vulnerabilidade social
cultural e territorial desses povos, embora o prognéstico seja a sua
maximizagao.

Na avaliagdo do componente indigena socioambiental, o EIAreconhece a
luta histérica desses indigenas na defesa de seu fterritério e
aimprescindibilidade de seu fortalecimento. Afirma que o principal impacto
negativodo empreendimento (0 aumento da pressdo sobre os territorios)
poderia sermitigado e atenuado pelo seu impacto positivo (o acesso dos
produtos florestais,de extrativismo ndo madeireiro e artesanato ao mercado
consumidor). Com isso,0s beneficios prometidos com a abertura da estrada
seriam compartilhados comas comunidades, em beneficio da protegao de
seus territorios tradicionais.(...)

A compreenséo do impasse em torno da execugao do PBA-Cl da BR163 e o
atraso significativo de seu inicio € fundamental para que se vislumbre
aexcepcionalidade da via de gestdo adotada neste componente indigena,
tendo emvista que as obras de pavimentagdo da rodovia ja estavam em
plena atividade,sem qualquer agdo as comunidades indigenas.

(...) Conforme consta das investigagbes em curso na Procuradoria
daRepublica em Altamira, com todo o documental que instrui a presente, o
histéricode execucdo deste PBA-Cl da BR 163 é parte de um grande
esforgo por parte dosindigenas para manter sua floresta em pé, com apoio
dos recursos repassados aosprogramas do PBA-CI. Mas ao mesmo tempo
é um constante descumprimento deprazos € compromissos por parte do
DNIT, que ndo demonstra compreender o seulugar, enquanto de poluidor-
pagador. O que vem resultando em rupturas, conflitose protestos. Perdas
que devem ser reparadas, com riscos de retrocessos e danosirreversiveis,
quando a FUNAI deixa de cumprir seu papel institucional(BRASIL, 2020a):

Mas o tema central das principais ag¢des previstas no Plano BR 163 a
propdsito das terras federais na regido do Jamanxim € a regularizagao fundiaria.
Difundida como a solugdo para os conflitos agrarios da regido, a regularizagao
fundiaria foi conduzida de modo subvertido se consideradas as finalidades que a
Constituicdo Federal comina, em seu art. 188, as terras publicas federais. Na
sucessao de normativos que regem o tema, observa-se uma relagdo inversamente

proporcional entre:
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Tabela 1 - “Evolugdo” normativa sobre regularizagao fundiaria.

De um lado: E de outro:

- o0 aumento da area maxima - a redugdo da necessidade de

suscetivel de regularizacéo; realizagao de vistorias no
procedimento;

- a atualizagao do marco temporal de - a redugdo ou anulagao do valor a

inicio da ocupacoes; ser pago pela terra.

o .- a diminuigdo das hipdteses de
- a simplificacdo das demais o
. submissdo a  processos de
exigéncias em face do ocupante. o L
concorréncia pela aquisi¢ao.

Fonte: Consulta legislativa. Elaboragao do autor.

A area maxima suscetivel de regularizagdo, por exemplo, era
originalmente de 100 ha, conforme artigo 29 da Lei 6.383/76; foi alcada a 500 ha
pela Lei 11.196/2005; em seguida aumentou para 1.500 ha por conta da edi¢ao da
Lei do Terra Legal (Lei 11.952/2009) e, por fim, acabou fixada em 2.500 ha quando
da edigao de Lei 13.465/2017. E esse limite somente nao foi adiante porque se trata
do teto previsto na Constituicdo Federal, em seu art. 188, §1°: “a alienagdo ou a
concessao, a qualquer titulo, de terras publicas com area superior a dois mil e
quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda que por interposta pessoa,
dependera de prévia aprovagdo do Congresso Nacional”. Na regido do Jamanxim,
mais especificamente em sua area branca (ndo afetada), apenas 19% das terras
ainda ndo se encontram incluidas no Cadastro Ambiental Rural - CAR ou em outro
cadastro fundiario (SIGEF, Terra Legal etc). A area esta devidamente “partilhada”, a

espera de regularizacéo (Mapa 5).
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Mapa 5 - Ocupacgéo de terras no Jamanxim até 2019.
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Elaborado por Martins, H. D (2019).

Em lugar de conferir segurancga juridica e paz ao campo, contemplando
aqueles que se caracterizam enquanto merecedores das politicas agrarias previstas
na Constituigdo, o processo de regularizagdo de ocupacgdes de terras na Amazébnia
tem servido com instrumento de fomento e legitimacdo de ocupacgdes ilegais por
médios e grandes produtores. E o resultado tem sido uma crescente corrida pelas
terras, mediante processos marcados pela grilagem e especulagao imobiliaria, com
a consolidagdo de imoveis rurais das mais diversas dimensdes, sempre na

expectativa de sua futura regularizagao.

3.1.3.3As metas do Plano BR 163 Sustentavel em matéria de educacgao, saude e
cidadania.

A propdsito da participagado da sociedade local nas decisbes tomadas em
torno das acbes do Plano BR 163, a sensacdo apurada localmente por Ferreira
(2010, p. 98) era de frustracdo. Segundo o autor, “a forma de estruturagdo (das
consultas) dedicou mais tempo a exposi¢cao e esclarecimento de duvidas quanto a

conteudos previamente formulados, do que a identificagdo de novos problemas, a
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elaboracao de propostas e a construgdo de consensos em relagao as agdes a serem

executadas”. No mesmo sentido:

havia uma resisténcia por parte de varios segmentos do governo em ouvir a
sociedade civil e compartilhar com esta os espagos de tomada de decisao
[...] havia também uma tentativa de controle em relagcdo aos participantes
dos eventos, aos assuntos a serem tratados durante as audiéncias publicas
e ao proéprio conteido dos documentos referentes ao Plano (FERREIRA,
2010, p. 99).

A conscientizacdo da populacédo local sobre a prevencao e controle do
fogo é outra medida que nao obteve sucesso. As queimadas sao frequentes na
regido e o periodo de sua maior incidéncia € de conhecimento das autoridades de
fiscalizagdo ambiental. Episédio recente ilustra bem essa realidade: em 10 de agosto
de 2019, um grupo de produtores de Novo Progresso, apés mobilizagado organizada
por meio das midias sociais, promoveu a realizagdo coordenada de queimadas na
regido, ato que ficou mundialmente conhecido como o “Dia do Fogo’®. Embora o
referido evento revele um manifesto ato criminoso, o uso do fogo segue sendo uma
pratica comum no manejo, por exemplo, de pastagens na regido, ainda que
eventualmente sem propdsitos delituosos. Em levantamento recente do INPE?, Novo
Progreso, Itaituba e Altamira, que englobam toda a regido do Jamanxim, aparecem
entre os 10 primeiros municipios classificados como “criticos” ante a incidéncia de
queimadas ao longo de 2020.

Nao ha instituicbes oficiais de pesquisa na regidao. A prépria Universidade
Federal do Oeste do Para — UFOPA tem instalado campus apenas na sede do
municipio de ltaituba, a algumas centenas de quildbmetros distante do Jamanxim. E
os tais centros de biotecnologia e bioindustria nunca foram instalados em Novo
Progresso. Recentemente, ha noticia de iniciativa ainda incipienteno sentido da

interiorizacdo da pesquisa e ensino superior publicos no Jamanxim, que e,reside na

% Trata-se de evento de repercussdo na midia internacional: https://www.reuters.com/article/uk-brazil-
environment-wildfire-investiga/day-of-fire-blazes-ignite-suspicion-in-amazon-town-
idUKKCN1VW1N9?edition-redirect=uk. Acesso em 20.03.2021.

Trata-se de informagdo contida no item 4 do Boletim Técnico n°® 0002, disponivel em
https://queimadas.dgi.inpe.br/queimadas/portal/outros-produtos/fogo-no-bioma-
amazonia/BoletimTcnico0002.pdf (Acesso em 20.05.2021).
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abertura de graduagdo em Engenharia Sanitaria e Ambiental em Novo Progresso,
cujo primeiro processo seletivo de discentes ainda segue pendente de realizacao*
Quanto aos numeros sobre a saude, segundo o IBGE, o indice de
mortalidade infantil no municipio de Novo Progresso € de 17,71 6bitos por mil
nascidos vivos e o total de internacdes por diarréia € de 0,2 por mil habitantes. No
municipio, ha 16 estabelecimentos de saude e 50 leitos para internagdo (IBGE,
2009). Nao ha, porém, nada que relacione eventuais incrementos no sistema de
saude de Novo Progresso as intervengdes decorrentes do Plano BR 163
Sustentavel. A proposito do saneamento basico, segundo dados do IBGE, somente
1,4% do municipio de Novo Progresso tem acesso a “esgotamento sanitario
adequado”. Esse indice o coloca na pior das quatro faixas percentuais no

comparativo com os demais municipios do Para. (Mapa 6).

Mapa 6 - indice de esgotamento sanitario nos municipios do Para.
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Fonte: IBGE (2017b).

Por fim, os indices relacionados a educagdo em Novo Progresso incluem
0 municipio em posicao relativamente confortavel em relagdo aos demais municipios
do Estado do Para. O IDEB progressense € de 5,0 para os anos iniciais do ensino

fundamental e de 3,6 para os anos finais do ensino fundamental e para o ensino

*O processo seletivo vem sendo adiado sucessivas vezes em virtude da pandemia:
https://portalfadesp.org.br/?page_id=8086 (acesso em 20.05.2021).
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médio (Ministério da Educacdo, Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais - INEP - Censo Educacional 2017). Trata-se, porém, de indices ainda
bastante aguém da média nacional, apurada, respectivamente, em 5,5 e 4,4. Aqui,
porém, cabe, novamente, a ressalva de que ndao ha como relacionar a situacao da
educagao no municipio a eventuais investimentos do Plano BR 163, especialmente
porque nao havia recursos destinados as agdes do Plano, sendo aqueles ja afetados
as politicas neles descritas, como no caso dos recursos educacionais repassados

pelos fundos e programas federais aos municipios.
3.1.3.4 As metas do Plano BR 163 Sustentavel em matéria de economia sustentavel.

A concessao de florestas publicas era uma das principais medidas
propostas no Plano BR 163 a fim de viabilizar economicamente o entdo criado
Distrito Florestal Sustentavel da BR 163. Contudo, novamente, as expectativas
criadas ndo foram suficientemente atendidas. Segundo informagdes do Servigo
Florestal Brasileiro, na regido do Jamanxim, apenas estdo em funcionamento as
concessoes florestais da Floresta Nacional — FLONA de Altamira. A concessdes
lictadas na FLONA Crepori estdo paralisadas devido a judicializagdo de seu
procedimento. Quanto a concessdo da FLONA do Aman4, devido as dificuldades
logisticas na sua exploragéo, nao teve sucesso a licitagdo. As concessdes no interior
das FLONA ltaituba | e Il também seguem pendentes. Todas elas (Flona Crepori,
Flona do Amana, Flona Itaituba | e Il), porém, encontram-se indicadas no Plano
Anual de Outorga Florestal — PAOF 2021 (BRASIL, 2021) como selecionadas para
realizagao de novos processos de concessdo no ano subsequente.

Os garimpos presentes na regiao, quando nao clandestinos, tiveram suas
licencas ambientais outorgadas pelos municipios. E que, por conta da edi¢éo da Lei
Complementar 140, em 2011, as instituicdes ambientais federais somente atuam no
licenciamento de atividades em carater excepcional. Os procedimentos conduzidos
pelas secretarias municipais de meio ambiente sdo de duvidosa tecnicidade, dai
porque a concessao da licenga ambiental ndo € propriamente um atestado do
atendimento dos requisitos ambientais para a atividade. Outrossim, em recente
auditoria, o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2020) apurou que a Agéncia
Nacional de Mineragdo (antigo DNPM) tem atuado de modo exageradamente

moroso na conclusido dos processos de Permissao de Lavra Garimpeira, o que tem
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sido determinante para a manutengdo da informalidade na regido e para a
precariedade na aquisigdo e transferéncia de titulos sobre os garimpos. Imagens
referentes aos anos de 2020, 2012 e 2014, extraidas do projeto Terra Class, as
quais qualificam areas desflorestadas a partir do uso do solo, mostram a localizagéo
dos principais focos de exploragéo garimpeira. Essas areas tém grande incidéncia
principalmente no entorno da sede do municipio de Novo Progresso e ao longo dos
diversos pontos de extragcdo situados no tragado da Rodovia Transgarimpeira,
conforme mapa 7. Sdo pontos desflorestados concentrados, porém, pulverizados,

que somavam, até 2014, um total 298,56 Km? de area de mineragao garimpeira.

Mapa 7 - Atividade garimpeira no Vale do
Jamanxim (2014).
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D (2020).

Quando a mudancga das técnicas de manejo do gado, com a condugao
para o uso intensivo das areas ja degradadas, ndo ha registros de sua ocorréncia, o
que se comprova pela constante necessidade de ampliacdo dos pastos e
eventualmente abandono de terras sem o seu reaproveitamento para outros usos.
Segundo estudos sobre o0 manejo da pecuaria intensiva na Amazénia (VALEet al.,
2019, p. 57), as experiéncias observadas no Para concentram-se, essencialmente,
no leste do Estado. Na regido do Jamanxim, ao contrario, com o avango da
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supressdo da cobertura florestal o longo da rodovia, a pecuaria extensiva tem se
consolidado como a principal atividade de uso do solo no Jamanxim. (mapa 8).

Mapa 8 - Exploracéo do solo no Jamanxim(2014).
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D(2020).

Observa-se, assim, que a pecuaria € o meio amplamente dominante de
exploracdo econdbmica do solo de areas desflorestadas. A agricultura anual, por
exemplo, ainda representa um percentual muito timido entre as atividades
econbmicas. Excluidas as areas de floresta, a classificacdo como “pasto limpo”
representa 56,5% do uso do solo. No mais, segundo dados do Censo Agropecuario
do IBGE em 2017 (BRASIL, 2017a), somente no Municipio de Novo Progresso, ha
335.930 hectares de “pastagens plantadas em boas condigbes”. Trata-se de
informagdo que se soma aquela apurada nas imagens georrefenciadas do Terra
Class (2014), a partir das quais se apura a seguinte distribuicdo do uso do solo

desflorestado na regiao:



62

Grafico 5 - Uso do solo desflorestado na regido do Jamanxim em 2014.
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Fonte: Terra Class (2014).

3.1.3.5 As metas do Plano BR 163 Sustentavel em matéria de segurancga e justica.

Acerca das propostas de instalagdo dos 6rgaos federais de policia, tem-
se que o posto da Policia Rodoviaria Federal em Novo Progresso nunca foi
implantado, quanto menos teve lugar a instalagcdo de uma delegacia federal na
localidade. A Policia Federal somente tem sua delegacia em Santarém, a centenas
de quildmetros do Jamanxim, sem qualquer unidade operacional sob sua
circunscricdo. O posto avangado da PF em ltaituba vinha funcionando com base no
rapasse de recursos das penas aplicadas pela Justica Federal, porém, ha algum
tempo nao contava com delegado e esteve sempre na iminéncia de ser fechado.

O Ministério Publico Federal, a quem competiria militar pela presencga das
instituicbes federais na regido, desmobilizou sua sede em ltaituba na calada da
noite. Apos custear vultosas quantias com aluguel de imével e contrato de vigilancia
por cerca de dois anos, sem que qualquer procurador tenha jamais entrado em
exercicio presencial na localidade, fechou a respectiva unidade. O curioso € que os
estudos técnicos internos jamais apontaram para essa solugdo (Nota Técnica
01/2018 — SGE SEI n° 3174-48.2018.4.01.8010 ID 6649823 p. 69 e ss),
especialmente quando ha diversas unidades do MPF em outras regidées do pais que
justificariam muito mais sua extingdo, seja sob a 6tica da demanda de trabalho, seja
sob a dtica geografica, seja sob o prisma geopolitico da presenga do Estado em uma

regidao tao confltuosa. Ao final, prevaleceu o argumento das dificuldades
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orcamentarias, o que se revela, no minimo, questionavel, quando se observa que
unidades cuja extingdo seria muito menos traumatica seguem existindo e onerando
o orcamento da instituicao.

A comarca da Justica Estadual em Novo Progresso é sobrecarregada.
Como se trata de localidade com grande transito de pessoas, além de seu acervo
normal, a Justica Estadual precisa lidar com um numero incomum de cartas
precatorios, entre as quais grande parte provém da Justica Federal, que nao possui
sede no municipio. Segundo informagdes prestadas pelo entdo juiz titular da Vara
Federal de Itaituba nos autos do Processo Administrativo (SEI TRF1 n® 8670-
92.2017.4.01.8010, grifo do autor), “tal contexto conduziu a expedi¢ao pela Vara
desta SSJ de mais de 600 (seiscentas) cartas precatérias somente para a
Comarca de Novo Progresso, sendo 124 (cento e vinte e quatro) somente de
agosto a outubro deste ano de 2017”. A propdsito, até julho de 2013, era a Justica
Federal em Santarém quem possuia jurisdicdo federal sobre a regido, até que foi
criada a Subsecao de ltaituba. Persiste, porém, o problema da dependéncia quanto
ao cumprimento de cartas de precatérias, o qual tende a ser mitigado ante a
possibilidade de lotacdo de um meirinho da Justica Federal em Novo Progresso para
cumprir mandados no municipio e nos distritos de Moraes Almeida e Castelo dos
Sonhos (Processo Administrativo Sei TRF1 n° 0008481-17.2017.4.01.8010).

Em matéria de seguranga, tanto Novo Progresso, quanto ltaituba (distrito
de Moraes Almeida) e Altamira (distrito de Castelo dos Sonhos) ostentam péssimos
indices. De acordo com a variavel respectiva na apuragéo do indice de Progresso
Econbémico 2018 (ipsamazonia.org. br), iniciativa da organizagdo Social Progress
Imperative para aferir variaveis sociais excluidos os numeros econdmicos, a
seguranga coloca a regiao no pior de quatro patamares em comparagao a todos os

reconhecidamente carentes municipios da Amazénia (Mapa 9).
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Mapa 9 - IPS Amazdénia Seguranga 2018.
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Fonte: IPS Amazbnia (2018).

3.2 Fiscalizagao Ambiental: multas nunca pagas, embargos desrespeitados e
obrigacao de reflorestar jamais adimplida.

A ocupacao de terras publicas é caracteristicamente acompanhada da
degradacao ambiental. O exercicio do poder de policia sobre os imdveis onde
ocorridos os ilicitos evidencia o pleno conhecimento da Unido a respeito de sua
ocupacao e exploracdo econdbmica. Nesse ponto, ndo s6 ndo ha efetiva objecdo a
ocupacao dessas terras como a fiscalizagdo quanto a pratica desses ilicitos é de

duvidosa eficacia.

3.2.1 A responsabilizagao pela pratica de ilicitos ambientais

O combate a pratica de ilicitos ambientais se da por meio da
responsabilizagdo de seus alegados autores em trés esferas distintas: a civil, a
criminal e a administrativa. A primeira tem por fundamento legal essencial a clausula
geral em matéria de responsabilidade civil por atos ilicitos, cujo conteudo se extrai
da combinagao entre os artigos 186 e 927 do Cddigo Civil, os quais assentam que:

“aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar
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direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito” e
“aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a
repara-lo”. O cerne da responsabilidade civil esta, portanto, na reparagao do dano, o
que, em matéria ambiental, se da comumente pelo reflorestamento de areas
degradadas.

No ambito criminal, a responsabilizagao pela pratica de ilicitos é fruto do
exercicio do direito de punir do Estado. Ela se da por meio do enquadramento da
conduta atribuida ao infrator em um dos tipos penais previstos na legislagdo. Em
matéria ambiental, o diploma basico da responsabilidade criminal € a Lei de Crimes
Ambientais (Lei 9.605/1998), embora também existam tipos penais ambientais
previstos em leis diversas, a exemplo da Lei n°® 8.176/81, da Lei n° 7.643/87 e da Lei
n°® 7.802/89. Trata-se, aqui, do ambito da responsabilizagdo de maior rigor, de vez
que, em Uultima instancia, torna sempre possivel a submissdo do autor do fato ao
encarceramento.

A responsabilidade administrativa, por fim, é a expressdo maxima do
exercicio do Poder de Policia do Estado. Na Administracdo Publica Federal, as
infragbes e sangbes ambientais administrativas também estdo previstas na ja citada
Lei n° 9.605/1998, mais precisamente em seu capitulo VI. A Lei 9.873/1999 trata do
prazo prescricional para o exercicio da agao punitiva administrativa, a Lei 9.748/199
trata do processo administrativo federal e o Decreto n® 6.514/2008 disciplina o rito
especifico dos processos administrativos fruto das autuagbes ambientais dos 6rgaos

federais de fiscalizagao.

3.2.20 auto de infragao foi expedido, e agora?

A lavratura do auto de infragdo ambiental deflagra o processo
administrativo respectivo. Ao longo de seu curso, deverdo ser observados
procedimentos previstos nos normativos, para que, ao final, se for o caso, tornem-se
definitivas as sancdes nele cominadas. As penas administrativas para as sancgdes
ambientais estdo previstas no art. 72 da Lei 9.605/1998 e sdo as seguintes:
“adverténcia; multa simples; multa diaria; apreensdo dos animais, produtos e
subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de

qualquer natureza utilizados na infracdo; destruicdo ou inutilizacdo do produto;
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suspensao de venda e fabricagdo do produto; embargo de obra ou atividade;
demolicdo de obra; suspensao parcial ou total de atividades; restritiva de direitos”.
Em se tratando de infragdes ambientais decorrentes da supressdo de
cobertura florestal, o auto de infragao gera, principalmente, duas consequéncias: a
multa ambiental e o embargo da area onde realizada a atividade. A despeito dos
vultuosos valores aplicados a titulo de multas ambientais e das extensas areas
submetidas a embargos, a efetividade de tais medidas € sempre posta em xeque,
visto que sua s6 formalizacdo nao se traduz, invariavelmente, no seu efetivo
cumprimento. E preciso, pois, perquirir se as multas ambientas revertem-se,
efetivamente, em receitas para os cofres publicos e se os embargos, de fato,
implicam na interdicido das areas e na cessacao das atividades poluentes até entao

nelas desempenhadas.

3.2.3 O desmatamento nas areas nao afetadas do Vale do Jamanxim.

A regido do Vale do Jamanxim, especialmente nas areas mais préximas a
margem da Rodovia BR 163, tem sido palco de intensa degradacao florestal,
especialmente diante da valorizacdo dos imdveis da regido frente ao processo de
conclusao do asfaltamento da estrada e da formagao do corredor logistico a ligar o
norte do Mato Grosso aos portos de Santarém e ltaituba (Miritituba). A se extrair
pela situagdo das areas situadas fora das unidades de conservacdo e terras
indigenas, € possivel concluir que o desmatamento consolidado na regido tem tido
em seu incremento uma constante, de modo que as areas desflorestadas ja
representam boa parte de toda a area branca (area nao especialmente protegida) ao
longo da rodovia. Os mapas a seguir mostram o desmatamento consolidado
apurado nos anos de 2007, 2012 e 2018.
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Mapa 10 - Desmatamento no Jamanximem 2007, 2012 e 2018
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Fonte: PRODES (2018).

Como dito, o crescimento da area desflorestada consolidada tem sido
uma constante. No comparativo entre as imagens de cada ano, fica evidente a
gradativa tomada das areas em vermelho, a representar o desflorestamento
consolidado, sobre toda a area situada fora das terras especialmente protegidas.
Apesar disso, a intensidade do desmatamento anual é oscilante, o que se traduz na
variagado dos indices respectivos de desmatamento, conforme se observa do grafico

a seguir:
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Grafico 6-indices anuais de desmatamento na area branca da BR 163 no Jamanxim.
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Fonte: PRODES (2018).

Os fatores que influenciam nessa oscilagdo do desmatamento anual sdo
diversos. Um deles parece residir, porém, na maior ou menor intensidade das acoes
de fiscalizagdo adotadas nos anos correspondentese na compreensdo dos
fiscalizados a respeito da efetividade das medidas sancionatérias cominadas nessas

acoes.

3.2.4 As autuagbes ambientais e sua relagdo com os indices anuais de
desmatamento.

Para que se possa relacionar a influéncia da lavratura de autos de
infracdo sobre o desmatamento, interessa comparar a evolugdo do numero de
embargos fixados em virtude dos autos lavrados frente ao indice de desmatamento
para 0 mesmo ano. Os dados constantes do grafico a seguir referem-se aos
embargos de areas na regido do vale do Jamanxim e aos indices anuais de

desmatamento para a mesma regiéo.
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Grafico 7 - Comparativo entre embargos e desmatamento no Jamanximentre 2008 e 2018.
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Fonte:IBAMA (2019) e Prodes (2018).

Da leitura do comportamento das variaveis observadas, conclui-se que ha
evidente relagdo entre a quantidade de embargos/autos de infragbes cominados
pelas autoridades de fiscalizagao e o indice de desmatamento na regido. Entre 2010
e 2013 houve crescimento no indice anual de desmatamento. O numero de
embargos ainda decrescia entre 2010 e 2011, quando houve a retomada do
aumento das autuacdes, processo que se observou até 2014. Esse periodo de
aumento do numero de embargos (2011 a 2014) n&o foi capaz de, de pronto, gerar a
inflexdo da curva de crescimento do desmatamento anual, mas, apds 02 anos de
aumento nas autuagdes, houve finalmente a reducdo desses indices anuais,
processo que se prolongou até 2017. Por outro lado, entre 2014 e 2017 houve a
progressiva redugao de numero anual de embargos, o que era acompanhado pelo
decréscimo dos indices de desmatamento. Em 2018, porém, o indice de
desmatamento anual voltou a subir.

O que se observa, assim, € que a lavratura dos autos de infragdo e a
fixagcdo dos respectivos embargos repercute na redugao, ainda que retardada, dos
indices anuais de desmatamento. Contudo, ndo se observa uma conscientizacéo de
longo prazo no sentido da consolidagdo desses indices. Passados alguns anos
desde a reducdo das autuacgdes, o desmatamento anual volta a subir. A razdo para
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tanto, parece estar na consciéncia de que as autuagbes ambientais sdo pouco
eficientes no sentido de fazer valer as cominagdes nelas contidas, o que se observa
no recorrente desprezo pelo pagamento das multas ambientais e no manifesto
desrespeito aos embargos aplicados.

As razbes aqui indicadas para explicar o porqué de as autuacgdes
ambientais ndo serem capazes de fazer cessar o desmatamento e nem mesmo
consolidar a redugao dos seus indices anuais sao compartilhadas por Torres (2007),
em cujas pesquisas de campo restou constatado um destemor generalizado frente a
eficacia da fiscalizagdo ambiental. De acordo com o autor, os entrevistados em suas
pesquisas afirmavam que “o fato de pesarem embargos e autuagbes sobre a area
visada néao representava, segundo eles, maiores problemas ou, sequer, grande fator
de depreciagao” e “que isso seria tdo secundario”. Por essa razdo os mesmos
entrevistados “se mostraram dispostos a comprar terras para, logo em seguida,

‘colocar a mata no chao’.

3.2.5 O franco desrespeito aos embargos de areas autuadas.

Os embargos de obra ou atividade estdo entre as possiveis sangdes
administrativas previstas no art. 72 da Lei 9.605/1998. Trata-se de medida entre as
mais amplamente aplicadas pelos agentes de fiscalizagdo ambiental. Ela se propde
a fazer cessar toda a atividade lesiva ao meio ambiente constatada no momento da
autuacao. A realidade nos mostra, porém, que os embargos, apesar de formalmente
aplicados, pouco sédo observados. Na regido do Jamanxim, o numero de embargos
aplicados anualmente, apesar de oscilante, pode ser tido como significativo,

conforme grafico a seguir:
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Grafico 8 — Embargos autuados anualmente na area branca da regido do Jamanxim.
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Fonte: IBAMA (2019).

Ndo s6 os numeros anuais de embargos aplicados sido altos, como
também as areas a eles correspondentes encontram-se disseminadas em toda a
regidao do Jamanxim e ja representam uma parte relevante de todo espaco
disponivel para exploracdo, especialmente quando consideradas apenas as terras
situadas fora das unidades de conservagéo e terras indigenas que ladeiam a rodovia
BR 163. O mapa a seguir revela os pontos onde situadas as areas embargadas na

regiao.

Mapa 11 - Embargos no Jamanxim até 2019.

ipais  Fote de dados:

Estradas: IBGE, 2010
Estados: IBGE, 2010

Unid. de Conservagao: MMA
Terra Indigena: Funai

[ Ermbargo Embargo: IBAMA, 2019

Areas Publicas

Fonte: IBAMA(2019).
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Contudo, o grande numero de embargos e a consideravel extensdo das
areas embargadas n&o parecem ter sido capazes de fazer cessar o desmatamento e
nem mesmo de consolidar a reducdo dos seus indices anuais. Isso se deve,
claramente, ao fato de que ndo ha uma efetiva preocupacdo dos autuados ou
mesmo de terceiros no sentido de observar a necessidade de cessacido das
atividades embargadas.

Os Cadastros Ambientais Rurais — CAR sado cadastros realizados
voluntariamente e em carater declaratério pelos detentores, possuidores e
proprietarios de terras rurais e, enquanto tais, sdo elementos interessantes na
analise da ocupacdo de terras ou na intengdo de promové-la. Com base nessa
premissa, foram indicados, nos mapas a seguir, todos os CAR encontrados na regia,
que se sobrepbem parcial ou integralmente a embargos aplicados pela fiscalizagéao
ambiental. No primeiro mapa, seguem indicados apenas os CAR, no segundo, suas

areas constam confrontadas com as areas dos embargos que consigo coincidem.

Mapa 12—Comparativo entre embargos e CAR no Jamanxim até 2019.

s Estradas principais ~ Fote de dados: hcipas: (ot deloadoe
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Sistema de Coordenadas Geograficas
Datum: Sirgas 2000

Fonte: SICAR (2019) e IBAMA (2019).

Os numeros por tras desses mapas corroboram a constatacao no sentido

do manifesto desprezo pelos embargos aplicados na regido. Apurou-se, aqui, que
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3.254 CAR sobrepdem-se a areas embargadas e que 2.625 embargos tém em si
algum CAR cadastrado. O resultado disso é que, do total de 7.210,29 Km? de areas
embargadas, 5.961,23 Km? estdo submetidos a sobreposicdo de Cadastros

Ambientais Rurais.

3.2.6 O indice de adimplemento das multas ambientais e a demora na conducio dos
autos de infragao.

As multas ambientais, ao lado dos embargos, estdo entre as medidas de
policia administrativa mais comumente aplicadas nos casos de autuacdo ambiental.
A previsao legal de sua incidéncia esta no art. 72, Il, da Lei de Crimes Ambientais
(Lei 9.605/1998). A questéo principal a ser analisada no presente capitulo em torno
das multas ambientais esta na sua auséncia de efetividade, tema que ja foi objeto de
estudos, inclusive, por parte das instancias de controle em ambito federal.

A Controladoria Geral da Unido promoveu, em 2019 (BRASIL, 2019),
auditoria que tinha por objetivo avaliar os “resultados da gestdo do IBAMA no que
tange ao processo sancionador ambiental”, com vistas a aferir se: a) “o
processamento dos autos de infracdo [...] € eficiente?”; b) “as condigbes
institucionais favorecem a qualidade e a imparcialidade das decisdes proferidas?”; e
c) “os instrumentos de gestdo, monitoramento e avaliagdo do processo sancionador
ambiental sdo eficazes?”.

E as respostas encontradas para essas perguntas foram todas
frustrantes. Segundo as proprias conclusdes daquele 6érgédo de controle, “os
processos permanecem por tempo excessivo em todas as suas etapas” e“o modelo
que define as autoridades julgadoras € inadequado para atender a demanda de

processos”. A auditoria constatou, ainda:

um elevado estoque de processos fisicos (96.485) aguardando digitalizagao
para terem seus tramites retomados; deficiéncias no modelo concebido para
investidura e destituicdo das autoridades julgadoras do IBAMA, que
impactam na qualidade e na imparcialidade das decisbes proferidas;
fragilidades na governanga do processo; fragilidade dos controles relativos
aos prazos prescricionais e deficiéncias no processo de apuragdo de
responsabilidade funcional de quem deu causa a prescrigdo (BRASIL, 2019,

p. 3).

A CGU apurou, portanto, uma generalizada ineficiéncia na condugao, pelo

IBAMA, dos processos administrativos deflagrados a partir dos autos de infragao
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ambientais. E a caracteristica principal dessa ineficiéncia se mostra presente na
absoluta morosidade na condugao, conclusao e julgamento dos feitos. A depender
da faixa de valor da multa ambiental aplicada, o tempo de julgamento supera os

cinco anos e, em qualquer hipétese, nunca é inferior a trés anos.

Grafico 9 — Tempo médio de duragéo do processo administrativo (em anos).
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Fonte: BRASIL (2019, p. 15).

Uma questado relevante no que diz respeito a auditoria promovida pela
CGU, esta, porém, no fato de que seu objeto se resumia a avaliar os niveis de
eficiéncia na condugéao e julgamento dos processos administrativos. Suas analises,
portanto, sequer se aprofundaram em apurar se, apdés o tramite desse tortuoso
processo, as medidas nele aplicadas eram efetivamente atendidas e observadas
pelos autuados. A CGU ndo se debrugou, por exemplo, sobre o indice de
(in)adimplemento das multas ambientais.

O Tribunal de Contas da Uniao, por outro lado, em auditorias promovidas
ao longo de diversos anos, nas quais proferiu uma série de acdérdaos, procurou
acompanhar a efetividade da arrecadagao das multas administrativas aplicadas pelo
IBAMA e por uma série de outros entes federais de fiscalizagdo, em especial, as
agéncias reguladoras. E as constatagdes a respeito dos indices de arrecadagéo das
multas fixadas pelo IBAMA foram sempre no sentido de sua irrisoriedade.

No Acérdao 482, proferido em 2012 (BRASIL, 2012), o TCU constatou

que apenas 0,6% das multas apuradas no periodo auditado vinham a se reverter em
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receitas. Em 2014, apesar de mais alto, o percentual apurado seguia insignificante:
segundo o Acodrdao 1.665 (BRASIL, 2014), somente 2,4% das multas tidas em
consideragao foram efetivamente pagas. No ultimo dos acérdaos dessa auditoria de
acompanhamento (Acoérdao 1.215) (BRASIL, 2015a), o TCU constatou, em 2015,
que o indice de arrecadagcao das multas ambientais nao passava de 0,3%.

3.2.7 Fracasso das execugdes fiscais de multas ambientais no Jamanxim

As auditorias de controle conduzidas pela CGU e pelo TCU revelaram um
cenario bastante problematico em relacdo a fiscalizagado ambiental promovida pelo
IBAMA, especialmente no que diz respeito a auséncia de efetividade nas multas
aplicadas aos autuados pela pratica de ilicitos ambientais. De um lado, a CGU
deixou evidente que os processos administrativos de sua aplicagcdo sdo morosos e
ineficientes e, de outro, o TCU apurou que as multas ambientais sdo em muito
pouco adimplidas pelos respectivos autuados. Os numeros a que se referem as
auditorias em questdo sdo gerais, de modo que, no presente item pretende-se
analisar, em especifico, a situagdo das multas ambientais aplicadas pela pratica de
ilicitos ambientais na regiao do Jamanxim no que diz respeito ao seu pagamento.

No método adotado no presente levantamento, incialmente foram
apurados os CAR presentes no poligono objeto do estudo via base de dados do
Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural - SICAR. Em seguida, a partir dos
nomes a que referentes os cadastros apurados, realizaram-se pesquisas no sistema
de busca processual da Justica Federal, filtrados os processos de execucgao fiscal
que tenham por autores os entes de fiscalizagdo ambiental (IBAMA e ICMBio) em
trdmite junto a Vara Federal da Subsegao Judiciaria de Itaituba, a qual possui
jurisdicdo sobre toda a regido objeto de pesquisa.

Ao todo, foram encontrados, a partir de batimento de dados com os CAR
da regido, 402 processos (dados atualizados até junho de 2020), os quais foram
classificados conforme as fases processuais em que encontrados na tramitagao
disponivel para consulta publica. As fases consideradas foram a seguintes: citagéo
pendente, baixa sem informagdo de pagamento, citagdo por edital, extingdo sem
pagamento, busca de bens pendente, suspensdo — outros, penhora efetuada,

declinio de competéncia, art. 40 e parcelamento.
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Grafico 10 — Levantamento de execugdes fiscais ambientais por fases.
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Fonte: Consulta processual da Justica Federal em ltaituba (2020).

Na fase de “citacdo pendente”, em que foram encontrados 264 processos,
o executado sequer foi encontrado, de modo que qualquer medida de constricao
dependera da concluséo de tal diligéncia, salvo eventual aplicagdo excepcional de
medidas em carater cautelar pelo juizo. Na “busca de bens pendente”, embora
ocorrida a citagao, nao foram encontrados bens ou valores capazes de se prestar ao
pagamento da multa. Com o “declinio de competéncia” (30 processos), da-se a
remessa do processo a outro juizo, sem a sua conclusdo. A “baixa sem informagao
de pagamento” (25 processos) significa que o processo foi arquivado sem, é claro,
que tenha ocorrido o pagamento. Nos casos de suspensao (“suspensao — outros” e
“art. 40”), os processos foram sobrestados. Especificamente em relagdo aos
suspensos por conta do art. 40 da Lei de Execucdo Fiscal, a suspensao ocorre
porque, sem que tenham sido encontrados bens, o feito tramitava até entdo
inutiimente, de modo que o processo € suspenso até que surjam bens ou mesmo até
que a divida prescreva.

Mas o que mais chama a atengdo nos numeros contidos no grafico acima
€ o fato de que, de um universo 402 processo pesquisados, ha um unico e solitario

feito que foi extinto por pagamento. Portanto, o indice de adimplemento das multas
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ambientais do Jamanxim cobradas judicialmente é de apenas 0,25%, inferior,
inclusive, aos indices apurados pelo TCU nos acérdaos 452/2012, 1.665/2014 e
1.215/2015. Com muito boa vontade, podem-se incluir entre as execucdes fiscais
ambientais com minima efetividade os processos com “penhora efetuada” (4
processos), ja que neles foram encontrados bens para eventual alienagéo e
reversdo em pagamento, ainda que parcial; e o processo em que houve
“parcelamento” (1 processo), de vez que nele a execugédo teria servido ao menos
para que o autuado buscasse adimplir parceladamente a multa. Ainda assim,
somados 0s processos com penhora efetuada, com o processo em que ocorrido
pagamento e o processo em celebrado parcelamento, seu total chega a apenas 6

feitos, o que representa menos de 1,5% do total de execugdes.

3.2.8 O insucesso das Agdes Civis Publicas de recomposi¢ao do dano na regiao

Como dito nos itens acima, a multa ambiental e os embargos de
atividades sdao medidas previstas em lei como sancdes frente a pratica de ilicitos
ambientais. Sao instrumentos decorrentes do uso do Poder de Policia pelos entes
de fiscalizagao ambiental, os quais representam, portanto, a responsabilizacdo dos
autuados em ambito administrativo. A recomposi¢do do dano, levada a efeito por
meio de medida de restabelecimento da cobertura florestal, quando em casos de
desmatamento, €, por seu turno, efeito da responsabilidade civil pela pratica de ato
ilicito, cuja clausula geral esta inscrita nos artigos 186 e 927 do Caédigo Civil.

Com o propésito de fazer valer essa vertente da responsabilizagdo dos
desmatadores, o Ministério Publico Federal, sem prejuizo da cobranga das multas
ambientais pelos 6rgaos fiscalizadores, tem proposto agdes civis publicas voltadas
especificamente a compeli-los a recompor o dano florestal. No Jamanxim, sao
centenas as demandas propostas com esse objeto e sua tramitagdo se da perante a
Vara Federal da Subsec¢ao Judiciaria de ltaituba (SSJ/IAB), cuja jurisdicdo se
estende sobre a regido. Assim, no presente item,pretende-se analisar, em
especifico, a situagado dessas ACP no que diz respeito a seu estagio de andamento.

No método adotado no presente levantamento, incialmente foram
apurados os CAR presentes no poligono objeto do estudo via base de dados do
SICAR. Em seguida, a partir dos nomes a que referentes os cadastros apurados,

realizaram-se pesquisas no sistema de busca processual da Justica Federal na base
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de dados da Subsecdo Judiciaria de ltaituba. filtrados os processos de Acao Civil
Publica que tenham por autor o MPF, com o posterior descarte pontual de processos
eventualmente impertinentes.

Ao todo, foram encontrados, a partir de batimento de dados com os CAR
da regido, 756 processos (dados atualizados até junho de 2020), os quais foram
classificados conforme as fases processuais em que encontrados na tramitagao
disponivel para consulta publica. As fases consideradas foram a seguintes: citagéo
pendente, sentenga homologatéria, remetidos ao TRF, processo em andamento,
extincdo sem resolucdo do mérito, arquivado, sentengca procedente, suspenso e

sentenga improcedente.

Grafico 11 — Levantamento de Ag¢des Civis Publicas sobre dano ambiental, por fases.
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Fonte: Consulta processual da Justica Federal em ltaituba (2020).

Na fase de “citacdo pendente”, em que foram encontrados 334 processos,
o demandado sequer foi ainda encontrado. A excecdo das fases “sentenca
procedente”, “sentenga homologatoria” e “remetidos ao TRF”, em todos as demais
ou 0 processo ainda segue pendente de julgamento ou nem sequer mais tramita. As
trés fases em questdo sao as unicas em que possivel a ocorréncia de julgamento

que tenha cominado ao demandado a obrigacao de reflorestar. Somados, sédo 175
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0S processos que nelas se encontram, de maneira que representam menos de um
quarto dos processos pesquisados.

E preciso consignar, porém, que nem mesmo as sentengas procedentes
ou aquelas que homologados acordos para o reflorestamento podem nos garantir
que as areas pertinentes tenham sido regeneradas. E que nao foi objeto do presente
estudo a analise da situagao real dos poligonos tratados em cada uma das agdes
que tiveram a obrigacao de reflorestar formalmente cominada aos desmatadores.
Assim, € possivel que, mesmo entre esses poucos processos que representam um

quarto do total, as areas jamais tenham sido reflorestadas.

3.3 Espacos especialmente protegidos e sua relagao com a grilagem e o
desmatamento

3.3.1. Ainstituicdo das unidades de conservagao do Jamanxim

Conforme mencionado em oportunidades anteriores no presente estudo,
a instituicdo de unidades de conservacdo e a conclusdo dos processos de
demarcacao de terras indigenas estavam entre as metas ag¢des previstas no Plano
de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR
163 — Plano BR 163 Sustentavel. Nesse sentido, trata-se de uma das poucas
medidas prevista no referido instrumento de consolidacdo de politicas publicas que
efetivamente se viu concretizado, ainda que parcialmente. Em meados dos anos
2000, foram criadas varias unidades de conservagao na regido de abrangéncia do
Plano, varias delas situadas na regido do vale do rio Jamanxim. Esses espagos
protegidos formaram, em conjunto com a area militar e as terras indigenas
demarcadas na regido um verdadeiro mosaico de area especialmente afetadas, que
ladeiam a BR 163 desde os limites entre os estados do Mato Grosso e do Para até
as proximidades de sua intercessdo com a Transamazoénica.

No contexto do Plano BR 163 Sustentavel, foram criadas a seguintes
unidades de conservagdo na regido do Jamanxim: Area de Preservacdo Ambiental
do Tapajds, Decreto s/n, de 13.02.2006; Floresta Nacional do Armana, Decreto s/n,
de 13.02.2006; Floresta Nacional do Crepuri, Decreto s/n, de 13.02.2006; Floresta
Nacional do Jamanxim, Decreto s/n, de 13.02.2006; Parque Nacional do Rio Novo,
Decreto s/n, de 13.02.2006; Reserva Bioldgica Nascentes da Serra do Cachimbo,

Decreto s/n, de 20.05.2005; Parque Nacional do Jamanxim, Decreto s/n, de
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13.02.2006; Reserva Extrativista Riozinho do Anfrisio, Decreto s/n, de 08.11.2004.
As referidas unidades de conservagao vieram para se somar as unidades ja
anteriormente existentes na regido: Parque Nacional da Amazbnia (década de 70),
Florestas Nacionais de Itaituba | e Il (década de 90) e Floresta Nacional de Altamira
(Década de 90).

As unidades de conservacdo, somam-se, a leste da rodovia, as terras
indigenas Bau, Menkragnoti e Parana. A oeste da rodovia, no extremo sul do Par3,
ao fim das unidades de conservacao recentemente criadas, fica, ainda, a area militar
do Cachimbo, submetida a fiscalizagdo do Campo de Provas Brigadeiro Veloso,
organizagdo militar da Aeronautica instalada na regido. Assim, pode-se dizer que o
trajeto da rodovia ao longo de toda a regiao do Vale do Jamanxim segue ladeado de
unidades de conservagao e de outros espacgos especialmente protegidos, de modo
que, a excecao das terras mais proximas ao eixo da rodovia, as demais areas ou

nao estado sujeitas a exploragdo ou o estdo sob estritas hipoteses e requisitos.

Mapa 13 - UC e Tl no Jamanxim.
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D(2020).
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3.3.2 A relagao entre a criagdo de espacgos especialmente protegidos e os indices de
desmatamento.

As diversas modalidades de unidades de conservagado ostentem niveis
diferenciados de restricdo de uso e exploracdo, especialmente quando tidos em
conta sua classificagdo conforme unidades de protecao integral ou unidades de uso
sustentavel. De todo modo, em qualquer uma delas, seu objetivo essencial é a
preservacdo do meio ambiente.

A gestao e fiscalizagdo das unidades de conservacao federais compete
ao Instituto Chico Mendes de Biodiversidade — ICMBio, cuja estrutura, porém, esta
certamente aquém das condigdes necessarias ao efetivo controle das unidades sob
sua responsabilidade. A coordenacédo regional do ICMBio em ltaituba (CR-3),
responsavel pelas unidades de conservagdo na regido do Jamanxim, contava,
segundo informacgdes colhidas em 2017, “com 25 analistas e trés técnicos para gerir
12 UCs, em um total de 9,2 milhdes de hectares” 2015 (ARAUJO et. al, 2017, p. 31).

Ainda, assim, é possivel constatar um relativo éxito na contengcdo do
desmatamento em areas especialmente protegidas. No Vale do Jamanxim, os
indices anuais de desmatamento dentro das areas especialmente protegidas e fora
delas sao substancialmente distintos, conforme mostram os graficos comparativos a

seqguir:

Grafico 12-Comparativo dos indices de desmatamento na area branca e nas areas protegidas no
Jamanxim.
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Fonte:PRODES (2018).

As colunas do grafico acima revelam que o indice anual maximo de

desmatamento no interior das areas protegidas no Jamanxim (UC e TI) entre os
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anos de 2008 e 2018 chegou a cerca de 150 Km?2. De outro lado, no mesmo periodo,
o indice anual de desmatamento da area branca da regido (fora de UC e TI)
aproximou-se de 600 km? um numero correspondente a quatro vezes aquele
observado nas areas protegidas. Diante dos indices de desmatamento apurados nos
graficos acima, € intuitivo que o numero anual de embargos no interior de espagos

protegidos seja também inferior ao de embargos nas areas nao protegidas.

Grafico 13—Comparativo de embargos na area branca e nas areas protegidas.
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Fonte: IBAMA (2019).

O mapa do desmatamento consolidado na regiao até o ano 2018 retrata
0s mesmos resultados. Fica evidente que as areas degradadas dentro das unidades
de conservagao e terras indigenas no Jamanxim sdo muito inferiores, tanto em
termos absolutos quanto, e mais ainda, em termos relativos, que as areas
degradadas fora delas. O desmatamento total dentro das areas protegidas é de
386.440,06 ha, o que corresponde a 2% dos espacos abrangidos por elas. Ja o
desmatamento total na area branca (ndo protegida) chega a 987.766,86 ha,

correspondente a 39% de toda a sua extenséo.
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Grafico 14-Desmatamento consolidado no Jamanxim em 2018
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D. (2019).

E preciso registrar, porém, que os menores indices de desmatamento nas
areas protegidas, quando comparados aos indices das areas nao protegidas, néo
podem ser exclusivamente atribuidos a especial protecdo dessas areas, mas
também ao fato de que as unidades de conservagdo e mesmo as terras indigenas,
quando de sua instituicido e demarcacgao,usualmente costumam deixar de fora de
seus territérios as areas mais fortemente ja submetidas a pressdo da ocupagao e
exploragao.

No caso do Jamanxim, observa-se que a area branca remanescente apés
a criagdo do mosaico de unidades de conservagcdo e de terras indigenas é
justamente a que ladeia os tragcados da BR 163 e da Rodovia Trasgarimepeira, de
modo que se trata, naturalmente, da area de maior concentracdo populacional e,
portanto, de maior potencial de exploragcdo. Grande parte das areas abrangidas

pelas unidades de conservagao e terras indigenas encontra-se em regides de dificil
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acesso, de modo que sua exploracédo podese revelar econdmica e/ou materialmente
inviavel.

E preciso, entdo, perquirir se o indice de desmatamento nas areas
protegidas é inferior exclusivamente por conta da propria geografia da demarcagao
ou se esses numeros também se devem ao regime de protecao instituido sobre
essas areas a partir da criacdo da UC e da Tl. O método para tal afericdo, que se
soma a comparacgao dos indices de desmatamento nas areas nao protegidas, reside
em analisar os numeros do desmatamento antes e depois da criacdo das areas
protegidas, exclusivamente dentro de seus respectivos territorios, o que é feito na
forma dos graficos a seguir, que se referem a grande parte das unidades de

conservacgao e terras indigenas do Jamanxim.

Grafico 15 — Comparativo dos indices de desmatamento antes e depois da criagdo das areas
protegidas no Jamanxim (2000 a 2018).
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A excecdo do PARNA do Jamanxim e, de certo modo, da Flona Crepori,
em todos os espacos especialmente protegidos, criados na década dos anos 2000,
os indices anuais de desatamento posteriores ao ano de sua criagdo sofreram
significativa redugcdo. Embora se observem oscilagbes nesses indices, em nenhum
desses casos observou-se a retomadas dos indices maximos que se chegaram a

registrar nos anos anteriores a criagao da UC ou TI.
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3.3.3 As unidades de conservagao e suas terras “ndo grilaveis”

Se, de um lado, a criagdo de espacgos protegidos se mostra minimamente
exitosa na contencdo do desmatamento em seus territorios, 0 mesmo éxito se
mostra presente quando analisada a contencdo da ocupacgao ilegal de terras
publicas. Sera tema de debate especifico no presente estudo a relagdo entre o
desmatamento e a grilagem, a proposito do qué haver-se-a de concluir que se trata
de fendbmenos imbricados. Assim, pode-se dizer a analise da ocupacéao ilegal de
terras no interior dessas areas protegidas guarda intima relagado e tende a concluir
pela observancia da mesma dinamica observada quanto ao desmatamento.

O delineamento de um mapa fundiario que tem por fonte os diversos
cadastros relativos a ocupacado de terras publicas federais (Terra Legal, SIGEF,
SNCI e CAR) é o método a ser aqui empregado na andlise da ocupagao dessas
terras em um comparativo entre aquelas situadas no interior das UC e Tl da regido e
aquelas situadas na area branca (n&do protegida). Um retrato inicial considerando
apenas os cadastros gerados na area branca da regido revela o seu preenchimento
quase integral por esses que, se nao sao instrumentos que ja revelam a efetiva
ocupacgao das terras, retratam no minimo e clara intencdo de seus titulares em

ocupa-las.
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Mapa 14 - Ocupacéo das terras na area branca do Jamanxim até 2019.
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Quando tidos em conta tanto os cadastros gerados na area branca quanto
aqueles existentes no interior de unidades de conservagao e de terras indigenas,
fica evidente que, nos espagos especialmente protegidos, os registros do CAR, do
SIGEF e do Terra Legal sdo bem mais rarefeitos. O total da area dos 912 CAR
registrados dentro das areas protegidas é de 2.234.467,88 ha, o que corresponde a
17% dos espacos abrangidos por elas. Ja o total dos 6.481 CAR registrados na area
branca (ndo protegida) chega a 3.313.327,01 ha, correspondente a 69% de toda a

sua extensio.
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Mapa 15 - Ocupacéao das terras na area branca e nas areas
protegidas do Jamanxim até 2019.
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Um dos elementos certamente determinante para a reducdo de ocupagao
ilegal de terras publicas nos espagos especialmente protegidos diz respeito ao fato
de que a inclusao das terras nesses espacgos retira-as, pelo menos juridicamente, do
mercado de especulacdo de terras publicas sob a perspectiva da possibilidade de
futura regularizacéo fundiaria da ocupagdo. E que o art. 4°, incisos Il e I, da Lei do
Programa Terra Legal (Lei 11.952/2009) € expresso ao afirmar que

nao serao passiveis de alienagao ou concessao de direito real de uso [...] as
ocupagbes que recaiam sobre areas [...] tradicionalmente ocupadas por
populagao indigena; de unidades de conservagdo ou que sejam objeto de
processo administrativo voltado a criagao de unidades de conservagao.

E embora a lei em questdo tenha sofrido incisivas flexibilizacées,tanto
pela Lei 12.465/2017 quanto pela MP 910/2019, no sentido de fartamente facilitar a
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regulariza¢ao fundiaria, nenhum dos referidos normativos revogou ou mesmo alterou

a vedacao existente nos incisos Il e Il do art. 4°.

3.3.4A desafetacao de areas especialmente protegidas.

A criacdo de unidades de conservacgao e de terras indigenas revela-se,
conforme os dados anteriormente expostos, como medida relativamente exitosa na
contencdo do desmatamento e da grilagem nas terras de seus territorios. A
realidade nos mostra, porém, que uma circunstancia é capaz de subverter essa
l6gica. Trata-se da desafetacdo dessas areas, que, antes mesmo de concretizada,
acaba por gerar uma corrida pela exploragcéo e pela ocupacéo ilegal de suas terras.
A s6 iminéncia da desafetacdo, marcada por tratativas politicas e manifestacbes de
autoridades em apoio a ela, ja é suficiente para deflagrar esse novo processo de
degradagao e grilagem.

Trata-se, de todo modo, da excegao a confirmar a regra. De um lado, tem-
se que o regime juridico (ambiental e fundiario) dos espagos especialmente
protegidos repercute significativamente na mitigacdo dos impactos da ocupagéo em
suas areas. De outro, observa-se que a sO6 iminéncia da desafetacido desses
espacos € o suficiente para que a pressao pela sua exploracido cresca
exponencialmente, de modo a, eventualmente, conduzir a concreta supressdo da
protecao especial conferida a area. E a realidade no Jamanxim nos apresenta dois
exemplos concretos desse processo de “desprotecao” das areas afetadas: o caso da
Terra Indigena Bau e o caso da Floresta Nacional do Jamanxim. No primeiro deles,
o processo de subversido da protecdo juridica completou-se com a efetiva
desafetacdo de parte do espago protegido. No segundo, esse processo segue em
franco curso, com a intensificagdo da pressdo pela desafetacdo ou reducdo da
protecao da FLONA.

3.3.5 O caso da Terra Indigena Bau

A situacdo enfrentada no interior da terra indigena Bau foi analisada por
Torres (2017). Segundo o autor, antes mesmo de sua efetiva demarcagao, em 2003,
foi editada a portaria 1.487 pelo Ministério da Justi¢a, a qual revogava parcialmente

a portaria 645/1991, reduzindo a area indicada, na década anterior, como
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tradicionalmente ocupada. A area desafetada na oportunidade correspondia a
porcao oeste da Tl, prébxima as margens da BR 163 e a sede do municipio de Novo
Progresso. O mapa a seguir revela que a degradagao ambiental na area desafetada,
que até 2003 restringia-se a poligonos isolados, cresce exponencialmente logo nos
trés anos seguintes a desafetagéo, processo que segue continuamente no periodo
entre 2010 a 2014, de modo a atingir parte significativa da totalidade da area

extirpada da Terra Indigena.

Mapa 16 - ocupacao da area desafetada da Tl Bauentre 2003 e 2014.
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Parte da area desafetada da Tl Bau, é bem verdade, deu lugar ao projeto
de assentamento PDS Nossa Terra, de modo que, em tese, nos respectivos limites,
as terras federais desafetadas se prestariam ao desenvolvimento de produgao rural
sustentavel. Porém, segundo Torres (2017), em 2015, foi editada a Portaria INCRA
SR-30 n° 3, que “reduziu a area do PDS de “149.842 para 20.081 hectares” e, ainda,
diminuiu drasticamente a capacidade de suporte, que antes se prestaria a 1.000
(mil) unidades familiares agricolas e passou a destinar-se a apenas 373 unidades
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familiares. Esse ato de redugcdo do PDS, porém, acabaria revogado, apos
recomendagao do MPF ao entéo superintendente regional do INCRA.

3.3.6 O caso da Floresta Nacional do Jamanxim

A Floresta Nacional do Jamanxim foi a terceira unidade de conservacao
da Amazénia mais desmatada no periodo entre 2012 e 2015(Araujo et. al, 2017, p.
30). Entre as unidades de conservagao federais, € a mais devastada, ja que as duas
primeiras do ranking geral sdo UC criadas pelos Estados de Rondénia e do Para. A
posicdo geografica da FLONA do Jamanxim explica em boa parte a pressdo a que
esta submetida. As margens da BR 163, ela é a unidade de conservagéo da regido
mais proxima da sede do municipio de Novo Progresso, epicentro da
movimentagdoecondmica e das mobilizagbes associativas na regido. De acordo com

Araujo,

as primeiras pressdes e ameagas estdo associadas a interesses fundiarios
e de pecuaria. [...] levantamento socioeconémico de 2009 demonstra que as
ocupacoOes existentes se caracterizavam por alta concentracdo fundiaria,
baixa empregabilidade e baixa produtividade (pecuaria extensiva de corte)
(ICMBio, 2009). [..] o desmatamento crescente é wusado para
descaracterizar a UC, pressionar por sua redugdo e mostrar ‘ocupagao
produtiva da terra’ para futura regularizagéo fundiaria (ARAUJO, 2017, p.
30).

Em resumo, a ocupacio da UC se da para fins de exploragcdo econémica
nao relacionada a subsisténcia e por meio da manifesta grilagem das terras, com o
propdsito inicial de pressionar pela desafetacao da UC para, em ultima instancia,
tornar possivel a regularizagéo das areas ilegalmente ocupadas.

O ICMBIio, em 2017, editou a Nota Técnica n° 116, que daria fundamento
para a reducdo da protegdo da area abrangida pela FLONA. A MP 756/2016
concretizou essa desafetagao, por meio da inclusdo de parte da area da FLONA em
uma extensdo do PARNA Rio Novo e da criagdo, nas areas mais densamente
ocupadas, de uma nova unidade de conservacado: a APA do Jamanxim, modalidade
convenientemente eleita, ja que entre aquelas de mais superficial protegcao, por ter a
“vantagem” de admitir a existéncia de propriedade privadas em seu interior. A
FLONA do Jamanxim, restou uma area cheia de recortes, reduzida em 57% de seu

tamanho original. A medida provisoria, apesar de aprovada pelo Congresso
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Nacional, teve, ao fim, seu projeto de lei de conversao vetado pela Presidéncia da
Republica, apds forte pressdo de movimentos ambientais, inclusive internacionais.
Hoje, tramita no Parlamento o PL 8.107/2017, que procura desafetar, na via
legislativa, a Floresta Nacional do Jamanxim.

O mapa a seguir (MARTTINS et al. 2017, p. 1) revela a dindmica da
ocupacao das terras no interior da FLONA do Jamanxim entre os anos de 2006 e
2016, o que é feito com base nos CAR encontrados no interior da UC. O que ha de
mais interessante em suas imagens reside no fato de que, em grande parte, as
ocupacdes ilegais coincidem com as areas incluidas, pela Medida Provisoria
756/2016, na novel APA do Jamanxim.

Mapa 17 - Ocupagédo da area a ser desafetada na Flona Jamanxim entre 2006 e 2016.
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A atuacao no ICMBio, com a edi¢gao da Nota Técnica 116/2017, foi objeto
de questionamento perante o Poder Judiciario, por meio da Acao Civil Publica n°
0001990-15.2016.4.01.3908, proposta pelo Ministério Publico Federal perante a
Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de ltaituba. Na sentenca da dita demanda, a
Justica condenou o ICMBio a “obrigagao de nao fazer consistente em deixar de dar

prosseguimento a propostas de alteragbes da FLONA Jamanxim n&o alicergadas em
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estudos técnicos, que correlacionem os trés eixos (social, econd6mico e ambiental),
indispensaveis a garantia dos objetivos de sua criagdo e da manutengao de sua
integridade”. A despeito das limitagdes a que o Poder Judiciario esta submetido no
que diz respeito a analise do mérito do ato administrativo, concluiu-se na dita
demanda que a NT 116/2017 ICMBio era ilegitima porque proferida, na realidade, a
mingua de minimos fundamentos técnicos e em sentido contrario, inclusive, aos
estudos da proépria autarquia que concluiram por recomendacdes, a respeito da
FLONA do Jamanxim, completamente distintas a ideia de sua desafetacdo ou de

sua conversao em APA.

3.40 exercicio do jus puniendi em matéria agrario-ambiental no Jamanxim

O Direito Penal é subsistema juridico cujo acionamento se justifica
apenas em carater subsidiario. Essa € uma premissa elementar na doutrina
penalista. Assim, somente se justifica que o ambito de responsabilizagao alcance as
sanc¢des criminais quando e se as medidas consequenciais de que dispdem os
demais subsistemas juridicos fracassarem no sentido de coibir as agressdes ao bem
juridico tutelado. Por isso, sdo de todo pertinentes aos debates do presente tépico
as premissas estabelecidas nos itens e subitens dedicados a fiscalizagdo ambiental
€ a responsabilizacao pela reparacao do dano ambiental.

Naquela oportunidade, analisados os dados especialmente referentes ao
Vale do Jamanxim, assentou-se que ha, na regido, um generalizado
descompromisso com as acdes de policia ambiental nela praticadas, o que se revela
concretamente no franco desrespeito aos embargos de atividades poluidoras e na
total inadimpléncia das multas ambientais, san¢gbes administrativas das mais graves
entre as previstas na lei de crimes ambientais. A respeito da recomposicdo do dano
ambiental, constatou-se, no ensejo, ndo haver concretamente medidas voltadas a
ela, sendo o contrario: o continuo aumento da area desmatada consolidada na
regiao.

As medidas de que se poderia langar m&o a pretexto da
responsabilizacdao ambiental administrativa sdo sistematicamente descumpridas. E a
reparagao civii dos danos na regido é inexistente. Do ponto de vista da
subsidiariedade o exemplo é€ ilustrativo. In6cuas a sangdes civis e administrativas,

n&o restaria ao Estado outra alternativa sen&o o exercicio do jus puniendi. E sobre o
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desempenho das instituicdes estatais a esse propdsito na regido do Jamanxim que
se prestam os subitens seguintes.

7

3.4.1 A certeza de penas suaves € mais efetiva que a esperanca da impunidade
frente a penas severas: O indice de efetividade da tutela penal.

Ja deu para perceber que o presente trabalho procura dedicar o minimo
de tempo a debates estritamente tedricos. Assim, ndo se pretende aqui revolver o
profundo e complexo debate a respeito da real efetividade do Direito Penal frente ao
que dele se espera. O tema é fundamental e a analise das teorias classicas e
modernas sobre o assunto € essencial para, acima de tudo, o aprimoramento do
exercicio do jus puniendi pelo Estado. No método adotado nas pesquisas aqui
desenvolvidas, a opgao é apenas por uma abordagem mais pragmatica e especifica
do tema.

Nao faltam teorias modernas sobre o papel do Direito Penal e mesmo
sobre a sua prépria existéncia, algumas delas, inclusive, a defender sua aboligdo. A
solugao de conflitos por meios alternativos e de abordagens sensivelmente distintas
as usuais é tema de obras de profunda e fundamental complexidade e atualidade.
Mas a premissa tedrica da presente pesquisa € um tanto menos pretensiosa e seus
fundamentos se “contentam” com o que ha de mais classico no Direito Penal:
Cesare Beccaria.

Em sua obra “Dos delitos e das Penas”, Beccaria(2016) sintetiza a critica
a equivocada compreensao de que, conforme mais rigorosas sejam as penas,
maiores sdo as chances de se inibir a agressdo ao bem juridico tutelado. O autor
explica que, em um cenario em que é nutrida a esperanga da impunidade, pouco
importa o nivel de severidade do castigo teoricamente previsto. De outro lado, em
um sistema em que privilegiada a certeza da responsabilizagao, ainda que por meio
de sangbes suaves, a chance de éxito na coibicdo de ilicitos parece muito mais
efetiva. Vejamos:

Nao ¢é o rigor do suplicio que previne os crimes com mais seguranga, mas a
certeza do castigo, o zelo vigilante do magistrado e essa severidade
inflexivel que s6 é uma virtude no juiz quando as leis sdo brandas. A
perspectiva de um castigo moderado, mas inevitavel causara sempre
uma forte impressao mais forte do que o vago temor de um suplicio
terrivel, em relagdao ao qual se apresenta alguma esperanga de
impunidade. O homem treme a ideia dos menores males, quando vé a
impossibilidade de evita-los; ao passo que a esperanca, doce filha do céu,
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que tantas vezes nos proporciona todos os bens, afasta sempre a idéia dos
tormentos mais cruéis, por pouco que ela seja sustentada pelo exemplo da
impunidade, que a fraqgueza ou o amor do ouro tdo freqlientemente
concede(BECCARIA, 2016, p. 70-71, grifo do autor).

E claro que a ideia da intransigente inevitabilidade do castigo, inclusive
com questionamentos sobre a admissibilidade do perdao pelo ofendido ou da
concessao de graga, merece ser contextualizada a atualizada. Mas a premissa
expressada por Beccaria no sentido de que a esperanca da impunidade, e nao a
suavidade das penas, € quem retira efetividade do sistema penal € uma premissa
compartilhada por este estudo e sua consideragao nos é fundamental porque € a
partir de si que se definira o0 método de classificagdo dos resultados dos processos

criminais objeto de levantamento.

3.4.2 Andlise dos resultados dos processos criminais agrario-ambientais no
Jamanxim

Para os levantamentos no presente topico, foram extraidos relatérios no
sistema Oracle de tramitacdo de feitos na Justica Federal. Os relatérios foram
organizados por ano e 6rgao jurisdicional, conforme a jurisdigdo em matéria criminal
ambiental era transferida a partir da criacdo de novas varas federais. O
levantamento inclui processos criminais iniciados entre 2008 e 2014, distribuidos na
12 Vara Federal de Subsecao Judiciaria de Santarém, na 22 Vara Federal da
Subsecao Judiciaria de Santarém e na Vara Federal unica da Subsecdo Judiciaria
de ltaituba.

O julgamento dos processos criminais ambientais da regido do Jamanxim,
até 25 de janeiro de 2012, era da responsabilidade da entdo vara unica e hoje
primeira vara federal de Santarém, que tinha jurisdigdo sobre todo o oeste do Para
(Baixo Amazonas e Tapajos). Em 26 de janeiro de 2012, a jurisdigdo criminal
ambiental sobre a regido passou para a 2% Vara Federal de Santarém, que passou a
compartilhar a competéncia territorial da 12 Vara, mas absorveu todo a matéria
ambiental do oeste do Para, o que incluia as acdes penais por crimes ambientais.
Finalmente, em janeiro de 2013, foi criada a Vara Federal de ltaituba, que assumiu,
em carater exclusivo, toda a jurisdigdo sobre a regido do Vale do Jamanxim
(municipio de Novo Progresso e distritos de Moraes Almeida e Castelo dos Sonhos).

Em ambas as instalagdes das novas varas federais (22 VF de Santarém e vara unica
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de ltaituba), os processos criminais com denuncia recebida foram mantidos nem
seus Orgdos originais, razao por que nosso levantamento inclui processo de trés
varas distintas, apesar de, hoje, a jurisdigdo sobre o Jamanxim se concentrar em
apenas uma delas.

Extraidos os relatérios com todos os processos criminais distribuidos para
cada vara nos seus respectivos periodos, passou-se a filtrar, entre eles, aqueles de
pertinéncia tematica e territorial. Quanto a pertinéncia tematica, foram selecionadas
apenas as agbes penais referentes a crimes ambientais e agrarios e a crimes
comuns a eles relacionados: arts. 40, 50-A e 41 da Lei de Crimes Ambientais - LCA
(desmatamento em terras publicas e em UC); art. 2° da lei 8.176 e art. 55 da LCA
(exploracéo ilegal de minérios); arts. 299, 297 e 304 do Cdédigo Penal e arts. 48 e 69
da LCA (ATPF falsas e transporte ilegal de madeira; e art. 20 da Lei 4.947/66
(grilagem de terras publicas). A proposito da pertinéncia territorial, foram também
selecionados apenas os processos de crimes ocorridos em Novo Progresso, nos
distritos de Moraes Almeida (ltaituba) e Castelo dos Sonhos (Altamira) e nas
unidades de conservagao da regiao do Jamanxim.

Os filtros automaticos do sistema processual (Oracle) da Justica Federal
sao absolutamente limitados e, salvo a possibilidade de sele¢gdo dos processos de
classes criminais, ndo permitem nem a analise, com precisdo, dos objetos desses
processos, nem, muito menos, a indicagao do local da ocorréncia dos fatos objeto de
sua apuracgao. Além disso, tratava-se de processos, em sua totalidade, fisicos, de
modo que a sé tramitagdo processual nem sempre nos trazia informagdes
suficientes. Foi um trabalho praticamente manual. Nos feitos ja sentenciados, era
possivel extrair informacdes das sentencgas, caso estas tivessem sido assinadas
eletronicamente pelo juiz. Nos demais, era preciso, para saber se se tratava de
processos por crimes ambientais e correlatos ocorridos no Jamanxim, extrair
informacdes de fontes auxiliares: informacdes quanto a expedicdo de carta
precatoria a comarca de Novo Progresso na propria consulta processual do feito;
busca das execucdes fiscais correlatas na busca processual da Subsecdo de
ltaituba; consulta publica de areas embargadas no sitio eletrdbnico do IBAMA,;
informagdes publica sobre CNPJ no caso de crimes que envolviam empresas efc.

De todo esse levantamento resultou uma lista total de 401 processos,
todos referentes aos crimes indicados anteriormente e a fatos ocorridos na regido do

Vale do Rio Jamanxim. Esses processos foram entdo classificados conforme o seu
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resultado ou estagio atual, de modo que restaram divididos entres aqueles em que
observada: 1) Atuagao Estatal Deficiente ou 2) Atuacédo Estatal Satisfatoria. Essa
classificagao, conforme se vera, nem de longe se restringiu a classificar a atuagao
estatal satisfatéria apenas nos casos de sentencas condenatorias, de vez que nesse
nicho também foram incluidas algumas hipoteses de absolvigdo e de extingdo da
punibilidade. O que definiu, no método aqui adotado, a atuagdo do Estado como
deficiente foi a constatacdo, no processo respectivo, de um resultado que findaria
por consagrar o que Beccaria chamou de “esperanga de impunidade”. Ou seja,
foram classificados como atuagao estatal deficiente aqueles processos em que o
Estado nao foi capaz de sequer formar a convicgdo (condenatodria ou absolutéria) a
respeito do fato suspostamente criminoso ocorrido: a) porque, devido ao decurso de
tempo, o processo acabou extinto ou b) porque a perquiricdo estatal ndo foi eficiente
em apurar o autor do fato ou c) porque a protecéo estatal devida (tipo penal ou UC)
ainda ndo existia a época do fato ou d) porque o processo ainda n&o teve seu
desfecho. Enfim, os resultados/estagios classificados como de atuacédo estatal

deficiente foram os seguintes:

a) Prescricao abstrata: a punibilidade do réu acaba extinta porque, desde o
recebimento da denuncia ja haveria transcorrido o prazo da prescrigao
calculado com base na pena maxima em abstrato, sem o advento de qualquer
causa interruptiva;

b) Prescrigao retroativa: embora editada a sentenga condenat6ria antes da
prescricdo abstrata, a pena concretamente aplicada acaba alcangada pela
prescricdo, de modo que os parametros do prazo prescricional passam a ser
tidos em conta com base nela (pena concreta) e ndo mais na pena maxima
em abstrato;

c) Enunciado 36 do FONACRIM®: embora ainda nao atingida a prescrigao
abstrata, o processo acabava precocemente extinto por falta de interesse de

agir porque se vislumbrava que, qualquer pena a ser concretamente aplicado

® Eis o teor do enunciado: “no curso da instrugdo criminal, caso o MPF, intimado para tanto, nao
demonstre a existéncia de circunstancias que possam importar na fixagdo da eventual pena eventual
em patamar no qual a pretensao punitiva ndo estaria prescrita, o processo podera ser extinto por falta
de interesse de agir’. Disponivel em:
https://ajufe.org.br/images/2019/compiladosforuns/Enunciados_ FONACRIM.pdf. Acesso em
20.03.2021.
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ao seu fim acabaria fatalmente por ser alcangada pela prescricao retroativa
concreta.

d) Absolvicao por desmatamento anterior a criagdo da UC ou anterior a
lei do art. 50-A: nao se trata de uma absolvigao que se da pela conclusao de
que nao houve ilicito, mas sim porque devido a essas circunstancias, a
conduta ndo poderia se enquadrar nem no art. 40 da LCA (dano direto ou
indireto a UC) nem no art. 50-A da LCA (desmatar floresta de dominio
publico).

e) Extingao pela morte do agente: a morte do réu conduz a extingdo da sua
punibilidade, de modo que o Estado ndo pode ir adiante com a investigagao
ou instrucao processual.

f) Suspensao pelo art. 366 do CPP: trata-se de caso em que, embora a
acusagao tenha sido formalmente apresentada, o réu jamais foi encontrado,
de modo que sua citacdo se deu por edital, circunstancia que impde a
suspensao do processo.

g) Pendente de julgamento: o simples fato de um processo ainda estar em
curso e sem julgamento n&o o torna necessariamente deficiente, mas no
presente levantamento, como os processos mais recentes foram distribuidos
em 2014°, ja nao se pode falar em atuagao satisfatoria.

f) Absolvicao por nao identificagdao do autor do fato: neste caso, a
absolvicdo nao teria ocorrido porque se concluiu ndo haver fato a ser punido,
mas porque as instancias de investigacdo e apuragdo nao foram capazes de

apontar comprovadamente quem teia sido responsavel por sua pratica.

Por seu turno, os resultados e estagios processuais que foram
classificados como representantes de uma atuacao estatal satisfatoria foram aqueles
em que a instituigdes conseguiram conferir o curso normal e esperado ao processo,
seja qual fosse a concluséo final a seu respeito (absolvigdo, condenacao ou extingao

da punibilidade). Esses resultados, para mais uma vez usar as expressdes de

°A escolha de 2014 como ultimo ano de apuragdo para os processos ndo foi aleatéria. Em 2020, a
Meta 2 do CNJ previa a necessidade de julgamento de 100% dos processos distribuidos até
31.12.2015. Ou seja, o julgamento de processos de 2015 em 2020 ainda estaria dentro do
razoavelmente esperado pelas metas do CNJ. Ja processos anteriores a esse marco (2015) deveriam
ter sido concluidos até 2019, quando a meta 2 previa a necessidade de julgamento de 100% dos
processos distribuidos até 31.12.2014. Ou seja, sob a ética do CNJ, julgar, em 2020, processo de
2015 seria algo aceitavel, enquanto os processos de 2014 deveriam ter sido julgados até 2019.
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Beccaria, ndo nutriram nos agentes a “esperanca de impunidade”, mas sim a
sensacao de que o Estado teria sido capaz de dar ao caso a resposta possivel e que
dele se esperava. Eis os resultados e estagios processuais classificados como

satisfatorios:

a) Condenacao transitada em julgada: tem-se aqui uma pena aplicada e ja
em execucgao ou apta para tanto.

b) Condenac¢ao nao definitiva: apesar de editada a sentenga condenatodria,
ainda estao pendentes recursos em face dela.

c) Absolvigao por nao caracterizagao de crime ou por insignificancia ou
subsisténcia: se ndo ha fato a punir ou se a conduta foi insignificante ou
praticada para fins de subsisténcia ndao ha o que se esperar do Estado
senao a absolvigéo.

d) Transagao penal ou suspensao condicional do processo em curso e
cumpridos: trata-se aqui dos institutos despenalizadores previstos na Lei
9.0999/95. Nesses casos, embora o Estado ndo chegue a concluir, em uma
sentenca, a respeito do conteudo da acusacdo, o réu se submete
antecipadamente a medidas de restritivas ou contributivas e, assim, vé sua

punibilidade extinta’.

Feitas todas essas consideracbes, apurou-se que, dos 401 processos
pela pratica de crimes ambientais e correlatos na regido do Jamanxim, 282 ostentam
resultados ou estagios classificados atuagao estatal deficiente e 119 deles foram

’Ao classificarmos o presente resultado como marca da atuacdo estatal satisfatéria, afastamo-nos um
pouco, é preciso admitir, das premissas de Beccaria, para quem a certeza do castigo, ainda que
ameno, € essencial e instransigivel na busca pela efetividade do sistema penal. Em sua obra,
Beccaria critica expressamente tanto o perdao do ofendido quanto a graga concedida pelo rei.

A proposito do perdéo, critica o ofendido que perdoa: “as vezes, a gente se abstém de punir um delito
pouco importante, quando o ofendido perdoa. E um ato de benevoléncia, mas um ato contrario ao
bem publico. Um particular pode bem nao exigir a reparagédo do mal que se lhe fez; mas, o perdao
que ele concede ndo pode destruir a necessidade do exemplo”. Em seguida, o autor também se volta
contra o rei que concede graca: “O direito de conceder graga € sem duvida a mais bela prerrogativa
do trono; é o mais precioso atributo do poder soberano; mas, ao mesmo tempo, € uma improbacéao
tacita das leis existentes. O soberano que se ocupa com a felicidade publica e que julga contribuir
para ela exercendo o direito de conceder graca, eleva-se entdo contra o cddigo criminal’.

E assim, conclui: “se se deixar ver aos homens que o crime pode ser perdoado e que o castigo nem
sempre € a sua conseqiiéncia necessaria, nutre-se neles a esperanga da impunidade; faz-se com
que aceitem os suplicios ndo como atos de justica, mas como atos de violéncia”. Como dito por nés
anteriormente, porém, “a ideia da intransigente inevitabilidade do castigo [...], merece ser
contextualizada a atualizada”, assim que a transacdo penal e a suspensio condicional do processo
serao aqui mantidas como exemplos de atuacgdo estatal satisfatéria.
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classificados como exemplos de atuacdo estatal satisfatéria. Em relacdo as
subclassificacdes, os processos ficaram assim distribuidos:

Tabela 2-Levantamento de processos penais ambientais conforme o resultado.
Atualizado até dezembro de 2020.

401

Fonte: Sistema Oracle Justica Federal e Consulta processual das
subsegdes de Santarém e ltaituba. 2020. Elaboragéo do autor.

Chama a atencdo o fato de que os processos classificados como
exemplos de atuacgao estatal deficiente superam os 70% da totalidade de processos
analsiados, de modo que se esta diante de uma realidade em que a atuacao estatal
€ sistematicamente aquém do que dela se deve esperar. E 0 maior dos problemas
apurados reside, sem duvida, na morosidade que culmina em um numero assutador

de casos de prescrigao. Se considerados os trés itens a ela relacionados (prescrigao
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abstrata, prescricdo retroativa e enunciado FONACRIM), esses resultados
representam mais da metade dos casos de atuacgao deficiente.

Grafico 16—Comparativo em atuagao estatal satisfatéria e deficiente.
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Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboragao do autor. 2020.

Grafico 17-Resultados dos processos de atuagéo deficiente.
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Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboragao do autor. 2020.

Do lado dos processos classificados como de atuagao satisfatéria, os
quais representam menos de 30% dos processos totais, chama atencéo
especialmente uma constatagéo: de todos os 401 processos analisados, em apenas

14 existem sentengas com transito em julgado, de maneira que somente nessa



101

parcela de menos de 3,5% do total de processos as penas podem ter inicio. Mesmo
nos casos em que ha sentenca proferida, ainda existe a possibilidade de prescri¢ao.

Grafico 18 - Resultados dos processos de atuagao satisfatoria.
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Fonte:Consulta Processual Justiga Federal. Elaborag&o do autor (2020).

3.4.3Morosidade sistematica

Conforme ja constatado, existe, nos processos, um problema
generalizado de demora na prestagao jurisdicional. Mesmo quando considerados
apenas 0s casos em que houve sentenca de mérito (absolvigdes e condenagdes em
ambos os grupos de classificacao), observa-se que o transcurso dos processos até
a edicdo da sentengca é exageradamente demorado. Entre os 165 processos com
sentenca de absolvigdo ou condenacgao, o cenario observado a propdsito do tempo

aproximado de duragao dos processos foi o seguinte:
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Tabela 3—Tempo de duragéo dos processos

SENTENCAS
DE MERITO
2 ANOS B
3 ANOS 5
4 ANOS 15
5 ANOS 31
B ANOS 16
T ANOS 33
B ANOS 34
g ANOS 19
10 ANOS 4
11 ANOS 1
12 ANOS i

Fonte:Consulta Processual Justica Federal.
Elaboragao do autor. (2020).
Em termos percentuais, concluiu-se que mais 50% do total de processos
sentenciados no mérito da acusacgao tramitaram em tempo aproximado de 7 anos ou
mais. Vejamos:

Grafico 19 — Tempo de duragéo dos processos.
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Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaborag&o do autor (2020)
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Quando tidos em conta apenas os processos da 12 Vara Federal de
Santarém (janeiro de 2008 a janeiro de 2012), os numeros sao piores. Nesse
cenario, 0s processos com aproximadamente 7 anos ou mais de duragao

representam 90% do total de 95 feitos.

Quadro 1 - Tempo de Duragéo dos Processos 12 VF Santarém

3 ANDS i
5 ANOS 3
B ANOS 7
7 ANOS 26
B ANOS 34
9 ANDS 18
10 ANOS 4
11 ANOS 1
12 ANOS 1

Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboragéo do
autor. (2020).

Grafico 20 - Tempo de duracdo dos processos 12 VF Santarém.
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Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboragéo do autor (2020).
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Quando considerados os numeros em torno dos processos da 22 Vara
Federal (janeiro de 2012 a julho de 2013), esse percentual se revela um pouco
melhor. Pode-se, aqui, acreditar que a comparagdo em questdo seria distorcida
porque, como os processos da 22 VF sdo mais recentes, aqueles ainda em tramite
podem vir a mudar os percentuais quando vierem a ser julgados. Mas o uso da
comparagao aqui sera mantido, porque, entre os processo da 22 VF de Santarém ha
um unico feito ainda pendente de julgamento, de modo que, o tempo que seu
julgamento demandara nao subvertera significativamente as estatisticas de tempo
de duragao dos processos com sentenca de mérito. Pois bem, considerados apenas
os processos da 22 VF/STM, aqueles com duragdo aproximada de 7 anos ou mais

representam apenas cerca de 16% do total.

Quadro 2 - Tempo de duragéo dos processos 22 VF Santarém

2aVARA-STM 50
2 ANDS
3 ANDS
4 ANOS
5 ANOS
B ANOS
7 ANDS
9 ANDS

[T 3 S )

P
L

=] |

[

Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboracdo do
autor (2020).
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Grafico 21 - Tempo de duragao dos provessos 22 VF Santarém.
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Fonte:Consulta Processual Justiga Federal. Elaboragéo do autor (2020)

A comparacdo com os numeros exclusivos de ltaituba, por seu turno nao
sera realizada, porque, de fato, impertinente. A uma, porque, uma vez criada em
2013, a vara tende a ter poucos processos sentenciados com duragcdo aproximada
de 7 anos. E, a duas, porque a vara ainda tem uma quantidade significativa de
processos pendentes de julgamento (9 de um total de 35 processos), de modo que o
tempo de duracao ainda é uma variavel indefinida.

De qualquer sorte, a s6 comparacdo entre os numeros da 1% e da 22
Varas federais de Santarém ja nos revela que a divisdo da jurisdigdo antes
absorvida por uma unica vara trouxe uma significativa melhora no que diz respeito

ao tempo demandado para a tramitacdo processual.
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3.4.4. Tutela penal ambiental: proposta punitivista de encarceramento?

Tratar da efetividade do Direito Penal ndo significa necessariamente ser
um entusiasta do encarceramento em massa. Os numeros extraidos das sentencas
de mérito objeto do levantamento revelam, inclusive um razoavel equilibrio entre

sentencas condenatdrias e absolutorias.

Grafico 22 - Comparativo entre sentencas condenatérias e absolutérias.
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Fonte:Consulta Processual Justica Federal. Elaboragdo do autor (2020).

O tema de que trata o presente subitem no aproxima mais uma vez de
Beccaria. O pai do Direito Penal moderno defende, por diversas vezes, o recurso a
‘castigos moderados”, “menores males”, “penas menos cruéis”’, desde que
acompanhadas da sensacao de efetividade. Nos poucos processos em que houve
sentenga condenatéria no presente levantamento, o cenario observado, quanto a

duragao das penas aplicadas foi o seguinte:
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Gréfico 23 - Quantidade de pena aplicada nas condenacoes.
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Fonte:Consulta Processual Justiga Federal. Elaboragéo do autor (2020).

Entre as penas aplicadas, portanto, 95% nao superam o patamar de 04
anos, justamente aquele até o qual a lei admite a conversdo de penas privativas de
liberdade em penas restritivas de direitos. E mesmo entre aquelas 5% penas
aplicadas em patamar superior a 04 anos, ha a chance de que se |Ihes confira o
regime inicial semi-aberto, de modo que o encarceramento, entre as penas aplicada

nos processos analisados, é cenario distante e improvavel.
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4 A OCUEA(}AO INDEVIDA DE TERRAS PUBLICAS (GRILAGEM) E SUA
REGULACAO PELO ESTADO

4.1 O conceito de grilagem de terras publicas

A propésito da grilagem, o conceito que aqui se pretende adotar
considera as suas mais diversas modalidades de express&o. Longe de se restringir
ao modo tradicional de aquisicdo fraudulenta de terras publicas por meio da
confeccdo de titulos de propriedade contrafeitos, com ou sem a participagao dos
titulares dos respectivos registros, a grilagem agrega uma série de modalidades de
ocupacéo ilegal de terras, mediante os mais diversos instrumentos ilicitos. Nesse
sentido, Treccani apresenta em sua obra esse cenario diversificado em torno do qual

se agregam as modalidades de grilagem:

A histéria também ensinou que a pratica de grilagem no Brasil é secular:
esticar os limites da posse legal falsificando titulos, queimar cartérios,
subornar fiscais, invadir terra camponesa com gado, fazem parte da
tradicdo da ocupacao da fronteira. No comecgo se estimula o avango dos
camponeses para desbravar a mata, quando ela comeca a ser beneficiada,
chegam os grandes empreendedores capitalistas, que limpam a area e se
apoderam da mesma. Segundo LARANJEIRA (1984: 143) grilagem é toda
a agao tendente a obter a posse e/ou a propriedade da terra, através de
um meio ilicito.(TRECCANI, 2001, p. 198, grifo do autor).

Ainda de acordo com Treccani, esse processo, apesar de ilicito, ocorre
sob o conhecimento do Estado e, em muitos casos, com a sua cooperacdo. Sua
obra menciona as diversas comissdes parlamentares de inquérito instauradas com o
proposito de dar solugdo a esse problema, embora suas consequéncias praticas
tenham sempre sido pouco efetivas nesse sentido. Nesse contexto, Trecani (2001)
se refere a grilagem como todo “meio fraudulento de se apoderar das terras
publicas”, a propdsito do qué menciona trechos do Relatério Veloso, aprovado em
uma das histéricas CPI que visavam a apurar o cenario de grilagem no Brasil, o

qual:

ainda em 1968, descrevia a grilagem desta maneira (apud LARANJEIRA,
1984:148). Por intermédio deste processo, todos os tipos de fraude séo
aplicados, desde escrituras falsificadas, aparentando documentos antigos,
até titulos definitivos de compra e venda de terras devolutas, também
falsos. (TRECCANI, 2001, p. 199)
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Mas além de um processo ilicito que tem lugar com o conhecimento do
Estado, a grilagem parece fazer parte de toda a histéria da ocupacao de terras no

Brasil. Trecani, novamente, afirma que:

a grilagem nao é um fendbmeno recente, mas esta incorporada ao patrimonio
cultural brasileiro desde o comego da colonizagao: ja em 1758 surgiram as
primeiras denuncias de grilagem: ‘era conveniente que os tomao terras de
sesmaria fossem obrigados a demarca-las dentro de cinco anos [...] porque
mostra a experiéncia que alguns pedem duas léguas e debaixo da
concepgao dellas domindo maus em fraude do conselho’ (Camareiros de
Recife apud COSTA PORTO, 1965: 139-140). [...] Recentemente o
Ministério de Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agrario langou o
‘Livro Branco da Grilagem’ (1999%:7) confirma que a grilagem remonta
desde tempos antigos e apontava a tragica conivéncia entre grileiros e o
Poder Publico que gerava a violéncia contra posseiros e indios: ‘Desde o
inicio do século XIX, por diversos meios e muitas vezes em conluio com
representantes do Poder Publico , grileiros avangam sobre terras da Uniéo e
dos estados, falsificando titulos de propriedade com a conivéncia de
Cartérios e 6rgaos de terras e usando a violéncia para expulsar posseiros e
comunidades indigenas. As raizes histéricas deste processo remontam a
colonizagao (TRECCANI, 2001, p. 199-200).

Treccani, assim, nos revela que os relatos de grilagem sdo tao
diversificados quanto antigos em nossa historia. Todas as descrigdes anteriormente
reproduzidas, sejam aquelas que remontam ao século XVIII, sejam aqueles que
datam das décadas de 80 e 90, seguem absolutamente atuais. Poderiam tais
narrativas, perfeitamente, referir-se ao cenario vigente do caos fundiario em matéria

de ocupagéo irregular de terras publicas na Amazoénia.

4.1.1 A grilagem tradicional

A despeito do amplo conceito sugerido na segéo anterior, a grilagem que
aqui se pretende alcunhar como tradicional é aquela que tem como artificio
fraudulento a contrafacdo de supostos titulos de posse e propriedade, tanto
mediante o uso de informacgbes falsas em documentos verdadeiros (falso
ideoldgico), quanto mediante a falsificacdo material de partes de documentos

existentes ou mesmo a criagédo original de documentos integralmente falsos. Trata-
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se de um dos meios mais comuns de artificio empregados por grileiros nas décadas
finais do século que passou.

Nesses mecanismos de grilagem, seus agentes contavam, nao
raramente, com o apoio dos oficiais de cartérios de notas e/ou de registros de
imoveis.  Eles participavam da contrafagdo dos documentos de posse ou
propriedade que visavam legitimar fraudulentamente a ocupacdo absolutamente
ilegal das terras publicas.No oeste do Para, esse expediente foi utilizado mais de
uma vez.No ambito da 12 Vara Federal de Santarém, que até 2012 detinha a
jurisdicao federal sobre toda a regido, ha, pelo menos, dois exemplos de processos
que tiveram por objeto fraudes grileiras que fizeram uso desses artificios ditos
tradicionais.

Nos autos do processo n° 0001952-07.2005.4.01.3902, o Ministério
Publico Federal denunciara a fraude perpetrada em torno de uma empresa
exportadora de madeiras, a qual obtivera a autorizagdo para o manejo de madeiras
em fazendas cuja titulagdo era marcada por artificios grileiros. A sentenga proferida
no processo sintetiza a logica desse sistema de grilagem logo quando da inicio a
analise das provas: “promove-se um emaranhado de contratos, registros e
procedimentos fraudulentos que, ao fim, de maneira incompreensivel e quase
cadtica, acabam por titular a propriedade de terras em favor dos agentes criminosos
ou por aumentar-lhes sensivelmente as areas de que se apresentam como titulares”.

A grilagem “tradicional” por meio da qual teriam sido legitimadas as
posses sobre trés das fazendas da empresa exportadora de madeiras envolvia,
inclusive, fraude de profunda complexidade, que teve sua origem na criagdo de um
personagem ficticio, de nome Carlos Medeiros, a quem se atribuia a propriedade de
enormes porcoes de terras no Estado do Para. Sua existéncia nunca se revelou
comprovada, quanto menos a propriedade sobre tantas terras. As tratativas em
nome do fantasma de Carlos Medeiros eram sempre realizadas por meio de
pretensos procuradores e sobre terras falsamente por ele tituladas. O processo de
criacao fantasioso desse personagem e da atribuicdo a si de grandes porg¢des de

terras € também narrado na sentencga:

Sua suposta propriedade era até entdo do senhor nome Carlos Medeiros,
conhecido “fantasma” do Estado do Para, criado a partir de uma engenhosa
operacgao fraudulenta que |he conferiu a propriedade de terras a ponto de
torna-lo um dos maiores proprietarios de terras do planeta. Os documentos
carreados as fls. 904/921, 932/968, 971/1666 sdo um verdadeiro compéndio
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da histéria da criacdo do referido espectro e das diversas medidas
administrativas e judiciais a seu respeito [...] por meio da reabertura de
processo de inventario de dois senhores de prenome Manoel, a partir da
pretensa restauragao dos respectivos autos, foram expedidas autorizagdes,
com o aval do Judiciario Estadual, para que se titulassem, em seu nome,
terras que sequer eram dos falecidos. Por volta do ano 2000, a
Corregedoria do Tribunal de Justica do Estado do Para determinou o
cancelamento dos registros em nome de Carlos Medeiros. A fraude foi
desvelada, mas antes disso, diversos interessados “adquiriram” de Carlos
Medeiros, por meio de seus procuradores, ja que aquele jamais existiu, as
terras fraudulentamente tituladas®

Além da titularidade original das terras griladas em nome do fantasma de
Carlos Medeiros, chamavam atengdo no caso as circunstancias do registro das
fazendas onde operava a empresa exportadora de madeiras. A esse respeito, a
sentengca observa que, embora as terras estivessem situadas no municipio de
Santarém, na regido do Tapajos, seus registros teriam ocorrido em Senador José
Porfirio, municipio cuja sede fica as margens da confluéncia entre os rios Amazonas
e Xingu.

No processo de n° 0001338-26.2010.4.01.3902, ainda no contexto dos
artificios tradicionais de grilagem, o cerne da fraude que lhe era objeto residia na
adulteragcao fraudulenta de documentos cartorarios de titulagdo das fazendas
utilizadas pelo grupo empresarial que as explorava na atividade madeireira. Essas
fraudes, de acordo com a sentenca proferida nos autos, consistiam em dois pontos:
“a alteracdo fraudulenta das medidas dos imdveis, obviamente no sentido de sua
ampliacao; e o registro das titularidades em cartério de registros de iméveis sediado
em local totalmente distinto daquele onde sediados os terrenos, mediante, inclusive,
a alteragao do préprio municipio de sua localizagao”.

No primeiro caso (alteragdo fraudulenta das medidas dos iméveis), na
transacédo que desmembrou a fazenda original e destinou os imoveis desmembrados
aos seus exploradores, a area total de seu registro saltou de 1800 ha para 2400 ha.
Tudo isso sem contar que o préprio registro original da fazenda sequer havia sido
encontrado no cartério respectivo. Mais uma vez, o caos documental busca
confundir as conclusdes sobre a titularidade da area.

Na segunda fraude (registro das titularidades em cartério de registros de
imoveis sediado em local totalmente distinto), constatou a sentenga que os registros

dos imoéveis explorados eram realizados em cartérios de municipios que nada

8 Disponivel em https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/numeroProcesso.php?secaoc=STM.
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tinham de relagdo com os locais onde sediadas as fazendas. A confus&o entre os

municipios envolvidos é evidente e a sentengca bem a retrata, inclusive mediante o

emprego de mapa ilustrativo:

Causa estranheza a afirmagdo de que a area inscrita na matricula 4295,
registrada no cartério de registro de iméveis em Monte Alegre, esteja hoje
localizada no Municipio de Placas, sob a jurisdigdo de Rurépolis. Observe-
se que se outrora a area estava encravada no Muncipio de Prainha, deveria
entdo este imédvel situar-se, no maximo, nos municipios de Uruara ou de
Medicilandia, os quais foram originados a partir do desmembramento de
Prainha. O Municipio de Placas, no entanto, foi fruto de desmembramento
do Municipio de Santarém. Assim, se, de fato, o imével estivesselocalizado
em Placas, sua matricula deveria ser proveniente do registro de iméveis de
Santarém. Estas verificagbes comprovam que houve uma reunido de
intengdes com o intuito de falsificar escritura publica e o consequente
registro, utilizando-se os réus de astucia para criar areas inexistentes.
Vejamos, no mapa a segguir, a localizacdo geogréafica dos municipios
anteriormente mencionados

Monte Alegre

4.1.2 A grilagem contemporanea

A transicdo do modo tradicional de grilar para o uso de instrumentos

contemporaneos de grilagem €& marcada por um maior entranhamento desse

*Disponivel em

https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/numeroProcesso.php?secao=STM&enviar=ok.
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processo nas instituicdes estatais'®. Se antes grileiros necessitavam obter, de
cartorios, escrituras e registros fraudulentos para, em tese, ludibriar, quanto a posse
e propriedade de terras, 6érgaos e entidades da Administragdo Publica; na grilagem
contemporanea, esses entes passam a ser empregados como verdadeiros socios
dos empreendimentos grileiros.S&o0 os proprios 6rgaos e autarquias que tratam da
gestao de terras e da fiscalizagdo ambiental que oferecem aos ocupantes ilegais de
terras publicas elementos que legitimavam indevidamente perante uns aos outros
essa ocupacao. Os entes estatais passam de vitimas a parceiros da grilagem.

No oeste do Para, a Operacdo Faroeste teve por objeto um paradigma
histérico desse modo de grilagem que se entranha no préprio Estado e conta com
seu suporte no propdsito de explorar terras publicas das quais néo se é titular nem
se tem a legitima posse. Desdobrada em uma série de processos judiciais, entre os
quais os de n°® 2374-69.2011.4.01.3902, de n°® 2826-69.2017.4.01.3902 e de n° 2367-
33.2018.4.01.3902, a referida operagao investigava um grupo de empresarios dos
ramos da soja e da madeira, que contavam especialmente com parceiros dentro do
INCRA e MPF e que obtinham, perante os 6rgaos ambientais, autorizagbes para
manejo que se fundamentavam nos documentos fundiarios nessas circunstancias
obtidos.

Em sintese, o regime de apropriagao de terras publicas se dava nesses
casos por meio da criagao de mosaicos de ocupacao fracionada das terras publicas,
nos quais eram utilizados nomes de “laranjas” cujas fragdes se referiam a parcelas
de terras limitadas ao maximo em tese regularizavel. Esses “laranjas” eram
geralmente empregados dos empreendimentos que exploravam as terras, as quais
tinham dimensdes muito superiores as das fracdes indicadas em cada processo
individual de regularizacdo fundiaria. A sentenga do processo n° 2374-
69.2011.4.01.3902 narra esse esquema quando aprecia as provas referentes ao uso
desses laranjas:

o0 modus operandi da quadrilha denunciada neste processo [...] de se utilizar
de terceiros interpostos para fraudar os processos de regularizagdo das
terras publicas federais irregularmente ocupadas por ele, por meio da
confeccdo e utilizagdo de documentos publicos com informagdes falsas

1% Os cartorios n&o sdo instituicbes que propriamente integram o Estado, embora estejam sujeitos a
regime juridico sui generis, submetidos que estéo a fiscalizagdo e correicdo dos Tribunais de Justica
e a necessidade de ingresso na atividade mediante concurso publico. Na diccdo do art. 236 da CF,
“Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder
Publico”.
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para, em seguida, lograr autorizacdo para o manejo florestal dessas areas,
as quais, em seu nome, nao seria possivel fazé-lo licitamente.

o cerne da materialidade desse delito reside na falsificagao quanto a quem
era o real interessado na regularizagdo das areas objetos dos
procedimentos a seguir relacionados, na medida em que foram forjados
documentos em nome de “laranjas” para fraudar o Incra e ocupar terras
publicas federais por meio da regularizagao [...], que, apds a documentagao
referente a regularizagdo fraudulenta, usaria essas terras publicas para a
pratica de crimes ambientais, mormente a exploracdo ilegal de matéria
prima.

[...] o esquema, embora bastante engenhoso e audacioso, desenvolvia-se
de forma direta e eficaz, na medida em que uma area de cerca de 35.000
hectares n&o poderia ser regularizada pelo Incra para posterior elaboragao
de plano de manejo; logo, ela foi dividida entre diversos funcionarios da
madeireira, que afirmavam falsamente serem agricultores e possuidores de
pequenas por¢des de terras rurais — ja que ndo eram agricultores tampouco
possuiam a terra que era ocupada de fato pela madeireira — as quais,
depois de regularizadas e aprovado o plano de manejo, seriam
graciosamente cedidas em favor da madeireira para que pudesse explorar o
material natural ali existente"’

Esse modelo de apropriagdo e uso desvirtuado de terras publicas se
replicou em diversas outras oportunidades. No processo de n° 2403-
51.2013.4.01.3902, a acdo penal movida pelo MPF também culminou na
condenacgédo do titular da empresa florestal que era conhecida na regido pelo seu
“laranjal”, composto por seus préprios empregados, com o fim de legitimar a
ocupacao da extensa area onde eram explorada a extracdo madeireira. A denuncia
do referido feito, segundo a sua sentencga, narrava que o acusado “ocupa area de
cerca de 68.000 halocalizada no interior de terras publicas, bem como pretende
regularizar outras possesdentro da area do PA Curua Il usando seus empregados
como pretensos posseiros, emarea de aproximadamente 4.500 ha”.

Também como exemplo do uso da regularizagdo fundiaria enquanto
instrumento da grilagem de terras publicas figura o processo n° 0000032-
51.2012.4.01.3902. No referido caso, tratava-se de fazenda em que explorada
atividade agropecuaria no municipio de Oriximina, cujas falsas fragdes regularizaveis
eram atribuidas nos respectivos processos administrativos a pessoas da familia do
réu ou mesmo a laranjas que sequer sabiam ter tido seus nomes usados na referida

empreitada. Segundo a sentencga:

o documento de fl. 149 revela aquele que era um verdadeiro loteamento
grileiro na regidao. Trata-se de expediente apresentado ao INCRA local, no
qual fica delineada a divisdo da area total em diversos pequenos lotes,
pretensamente suscetiveis de titularizardo. Entre os supostos titulares dos

M Disponivel em https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/numeroProcesso.php?secaoc=STM.
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pequenos terrenos, estdo diversos integrantes das familias [...], bem assim
outros laranjas, varios dos quais, a proposito, jamais sequer pisaram no
Estado do Para

Nas diligéncias empreendidas pela Policia Federal (fls. 179/192)
foramenumerados quase todos os cidaddos indicados no loteamento
grileiro. De todos os 28identificados, apenas dois possuem endere¢go no
Para. Os outros todos tém comodomicilio os municipios de Xaxim, Xanxere,
Ponta Serrada e Chapeco, todos em SantaCatarina; e os municipios de
Campo Verde, em Goias e Coronel Bicaro, no Rio Grandedo Sul 12

Em todos os casos acima mencionados, o propdsito de protocolar os
requerimentos individuais de regularizagao fundiaria estava em obter do INCRA a
certiddo que, a despeito de expressamente afirmar que sua expedi¢cao “n&o implica
reconhecimento de dominio pleno”, permitia aos empreendedores grileiros viabilizar
a obtencao de planos de manejo junto ao IBAMA, a solicitagdo de beneficios fiscais

junto a SUDAM e o deferimento de créditos junto ao BASA.

4.1.3 Estado: o cartério da grilagem

A partir da leitura das sessdes anteriores € natural a conclusdo de que o
préprio Estado assumiu aos poucos um papel cada vez mais direto na viabilizagao
da grilagem. Embora sua tolerancia com esse processo seja histérica, conforma ja
se mencionou oportunamente, € por meio dos procedimentos relacionados a
regularizacdo fundiaria que sua participagdo assume maior protagonismo na
legitimagdo da ocupagédo indevida de terras publicas. Seus o6rgaos e entidades
tornam-se verdadeiros balcbes de negdcios em que viabilizada a emissdo de

documentos usados diretamente nesse propoésito.

4.1.3.1 As famigeradas certidées do INCRA

Embora os processos administrativos que tinham por objeto a
regularizagdo fundiaria em terras publicas tivessem de passar por uma longa
instrugdo, o que incluia vistorias, analises técnicas, juntada de documentos, desde o
principio de sua tramitacdo era comum que o INCRA expedisse certiddes acerca de
seu andamento e conteudo. Os interessados nessas certiddes eram os autores dos
requerimentos de regularizagdo e o propdosito de requerer tais certiddes residia e

12 Disponivel em https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/numeroProcesso.php?secao=STM.
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pleitear junto a outras instituices estatais medidas de seu interesse. A maioria delas
se destinava, por exemplo, a instruir requerimentos de deferimento de Planos de
Manejo junto ao IBAMA, mas havia também casos de certidbes utilizadas para
apresentacao junto a SUDAM, para fins de inclusdo em programas de beneficio
fiscal, e para apresentagado junto a instituicdes de crédito, especialmente o BASA,
dadas as linhas voltadas ao crédito regional subsidiado.

Na certiddo que a seguir nos serve de ilustracdo, o INCRA, por exemplo,
certifica, para fins de prova junto ao IBAMA, a respeito de imovel de 2.500 ha, que o
‘imével foi medido e demarcado”, que a interessada o “ocupa mansa e
pacificamente sem litigios nem embargos”, que ele n&o incide “em area indigenas,
biolégicas e nem em projetos de assentamento do INCRA, e que o imdvel esta
cadastrado “como simples posse, classificado como grande propriedade

improdutiva”.
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Imagem 1—Certidées do INCRA I.
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Fonte: processo 2374-69.2011.4.01.3902. fl. 345 dos autos principais.

Ja na certidao a seguir reproduzida, também destinada ao IBAMA, que
trata de imovel de area de 100 ha, consta que o documento foi expedido a pedido de
seu interessado para “que se caracterize a sua posse sobre o imével”, que “o imovel
foi georreferenciado”, que a “a pretensdo sobre a area se caracteriza como posse

em area da Unido Federal, regularizavel” e que “sobre area, ndo ha registro nos

autos [...] de conflitos agrarios”.
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Fonte: processo 2374-69.2011.4.01.3902. fl. 346 dos autos principais.
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Observa-se, assim, que nao havia propriamente uniformidade no

conteudo das certiddées, mesmo porque a situacdo de cada imovel tendia a ter suas
peculiaridades. Mas as certiddes tinham sempre um ponto em comum: a afirmacéao

de que seu conteudo “ndo implica em reconhecimento de dominio pleno, nem de

eventuais direitos de terceiros sobre a referida area”. Essa informacgado serviria,

porém, no maximo para respaldar os subscritores de eventual responsabilizacao

funcional, porque seu propdsito era sempre conferir, na pratica, direitos aos seus

interessados, seja para fins crediticios, seja para fins de licengas ambientais.
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A questdo sobre a legalidade dessas certiddes chegou a ser discutida
internamente no INCRA por meio da Ordem de Servico n° 146/2003", a qual
instituia comissao com vistas a uniformizar os procedimentos para a sua emissao.
Menos de um ano depois de sua constituicdo, a comissao foi dissolvida (OS
078/2004), sob a alegacdo de que n&o eram efetivamente concretizados atos de
regularizagao fundiaria em areas superiores a 100 hectares. O problema é que, a
despeito de nédo se levar a cabo os processos de regularizagdo, a sua simples
instauragdo com a emissao da certidao respectiva, era suficiente para que seus
interessados explorassem livremente as terras.Nesse mesmo sentido s&o as
conclusdes de Torres (2006, p. 135/136):

Apesar de, ao que apuramos, nenhum titulo haver sido expedido em
decorréncia dos processos protocolados [...] o Incra deferia uma ilegal
“certiddo de posse”, comumente aceita pelo érgdo ambiental (a época, o
Ibama) para a aprovagdo de planos de manejo madeireiros. A emissao
dessas certiddes foi um dos elementos que motivou a Operagéo Faroeste,
desencadeada pela PF em 2004.

O autor, portanto, comunga da constatagao de que, embora os processos
de regularizacao fundiaria ndo fossem adiante, as famigeradas certiddes de posse
emitidas pelo IINCRA eram suficientes para atender aos interesses dos grileiros. E
desse modo foram deferidos planos de manejo, privilégios fiscais e crediticios em
favor de diversos ocupantes ilegais de terras publicas.

4.1.3.2 As procuragdes em causa propria para a “venda” de imoéveis em terras
publicas.

A regularizacdo fundiaria € um processo de varias etapas, conforme
melhor se analisara adiante. E a emissao do titulo de dominio ndo encerra por
completo esse complexo mecanismo de titulacdo. Isso porque se trata de titulo de
propriedade resoluvel, que traz condi¢gdes resolutivas cujo descumprimento pode
conduzir ao retorno do imovel a titularidade da Unido. Entre essas condicbes
costuma sempre figurar a clausula de inalienabilidade do imével pelo tempo fixado

nos normativos e no instrumento de titulacao.

'® As ordens de servico aqui citadas podem ser consultadas as fls. 348 e 349 dos autos principais do
Processo n°® 2374-69.2011.4.01.3902.
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Na pratica, porém, observou-se que a inalienabilidade dos bens n&o era
devidamente observada pelos titulares dos documentos de titulagdo, em mais uma
franca manifestacdo das subversbes a logica do processo de regularizagéo
fundiaria. E uma das formas de burlar a inconveniente inalienabilidade das terras
estava na emissdo do engenhoso documento de procuragdo em causa propria, no
qual a parte no titulo de dominio outorgava, na pratica, todos os poderes inerentes a
propriedade a um terceiro. Esse tema foi levado a consultoria juridica do Ministério
do Desenvolvimento Agrario em consulta a respeito da natureza dessas procuragdes
e de eventual caracterizagao de violagao a condigao resolutiva do titulo que impunha
a inalienabilidade do imével pelo prazo nela fixado.

No parecer n® 687/2011, a Advocacia da Unido junto a Coordenagao
Geral de Regularizagao Fundiaria na Amazénia Legal-CGRFAL concluiu que as
procuragdes assim emitidas consistiam em verdadeiros instrumentos de compra e
venda dos imoveis, de modo que, nessas hipdteses, dever-se-ia ter como
descumprida a condigcao resolutiva que impunha a temporaria inalienabilidade dos

bens. Vejamos:

a procuragao somente serve de instrumento para um verdadeiro contrato de
mandato quando o seu contetudo revela os elementos caracterizadores da
representagdo; se a procuragdo contiver os requisitos essenciais a
formacdo de uma outra espécie de negdcio juridico, assumira as feigbes
deste ultimo e sera apta a gerar as respectivas consequéncias juridicas.

[...] o mandato ou procuragédo em causa propria € muito utilizado para a
celebragcdo de contratos de compra e venda, com o objetivo de facilitar a
transmissao da propriedade, evitando a necessidade de presencga fisica do
alienante.

[...] No mandato em causa propria, ndo ha simples outorga de poderes de
representagao em atos a serem praticados [...] ha uma auténtica cessao de
direitos.

Portanto, por meio da expedicdo de procuragbes em causa propria, as
clausulas de inabilidade dos titulos de dominio expedidos em sede de regularizagéo
fundiaria eram sistematicamente violadas, de modo que, a exce¢ao dos casos em
que a gestdo do programa tinha conhecimento de sua existéncia, os imoveis eram
livremente negociados e transmitidos, na pratica, a terceiros estranhos ao processo

de regularizagao.
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4.1.3.30s loteamentos grileiros (laranjais)

A despeito de tantas possibilidades de uso da regularizagdo para fins
grileiros, a organizagéo desses verdadeiros loteamentos grileiros era o eixo de todo
esse mecanismo de burla aos objetivos do programa. Conforme ja se expds
anteriormente quando se cuidou da dita grilagem contemporénea, a regularizagéo
fundiaria nestes casos se da, na pratica, em favor de pessoas estranhas aquelas
que figuram nos requerimentos individuais de regularizagdo, os quais fazem uso de
laranjas (empregados, parentes ou terceiros completamente estranhos) a fim de
fracionar as areas totais que se pretendem explorar, mas que n&o seriam
regularizaveis pelas regras legais vigentes. Torres (2005, p. 135) descreve essa

metodologia da grilagem nos seguintes termos:

Em primeiro lugar, a area era ficticiamente parcelada em partes de, no
maximo, 2.500 hectares cada, respeitando-se o limite determinado pela
Constituigdo Federal para a aquisicdo privada de terras publicas. A cada
parcela de 2.500 hectares, atribuia-se um nome diferente — os famosos
“laranjas”. Cada um deles, segundo a versdo alegada da fraude, ocuparia a
fracdo de terra e, consequentemente, a requeria ao Incra, em carater de
regularizagdo fundiaria. Para cada lote dava-se entrada em um processo
independente, como se de fato cada um fosse ocupado e pleiteado por uma
pessoa diferente. Comumente, todos os processos tinham o mesmo
representante legal e sempre eram protocolados no Incra em um soé bloco,
tendo numeros de entrada e horarios sequenciais [...] Ap0s 0s processos
serem protocolados junto ao Incra, esperava-se a vistoria ser realizada
pelos técnicos do 6rgdo. A essa altura, era importante ter uma parte de
cada um dos lotes desmatada para se demonstrar a efetiva ocupagado da
terra e seu status de “posse produtiva” ou, entdo, contar com os préstimos
de um servidor corrupto73. Apds a vistoria, a terra sofria consideravel
valorizagdo. Era na vistoria que, teoricamente, certificava-se averacidade da
ocupacao, ainda que isso nada representasse em termos dealienagado do
patriménio publico ao requerente.

Chama atencéo o fato de que esse processo de loteamento grileiro é feito
a luz do dia, com amplo conhecimento de todos os que possam conhecer a area.
Em outra obra, Torres (2018) menciona a existéncia de anuncios em sitios da
internet que expressamente informam o fracionamento da area total anunciada (100
mil hectares) em parcelas limitadas ao teto admissivel para fins de regularizagao

fundiaria:

Uma sintese do uso do CAR — e do parcelamento e do uso de laranjas e do
Terra Legal — para a grilagem foi encontrada em um anuncio de 2016, de
uma fazenda de 100 mil hectares no municipio paraense de Jacareacanga.
O vendedor, por meio do sitio OLX, oferta sem constrangimento a detengao
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de terras publicas de dimensdo 50 vezes maior do que o limite
constitucional para aquisicdo de terras da Unido sem autorizagdo do
Congresso Nacional. ‘E uma area de posse mansa e pacifica e esta sendo
feito o Geo [georreferenciamento] para na sequéncia fazer o CAR, requerer
o titulo definitivo e consequente escritura definitiva. Esta sendo feito o
desmembramento da area de até 1.500 ha no projeto [Programa] Terra
Legal. (Fazenda, 2016, apud Torres; Doblas; Alarcon, 2017)’. Publicamente,
assume-se o parcelamento da imensa grilagem em fragdes menores, que
mediriam 15 modulos fiscais, o limite de atuagdo do Programa Terra Legal.
E, note-se, novamente, coloca-se o CAR como etapa do processo de
titulagcao fraudulenta da terra(TORRES, 2018, p. 17).

N&o chega a surpreender a falta de puder expressada no anuncio em
questao. Isso porque nem mesmo os entes estatais envolvidos de alguma forma nas
atividades econOmicas desempenhadas nessas areas parecem se importar com o
uso de tal metodologia de grilagem. Nos autos do processo judicial n® 2374-
69.2011.4.01.3902 (autos principais da Operagao Faroeste), por exemplo, vé-se
caso de vistoria realizada pelo Banco da Amazébnia para fins de concessido de
crédito ao grupo que explora a fazenda vistoriada. A questdo é que, nesse caso, 0
Laudo Técnico de Vistoria e Avaliagdo™, em seus itens 04 (Descrigao e
Caracterizagdo dos imoveis) seguintes expressamente avalia cada uma das cinco
fazendas envolvidas no fracionamento da &rea total, todas, €& claro,
convenientemente, limitadas individualmente em areas de 2.500 hectares.

A consultoria juridica do Ministério do Desenvolvimento Agrario também
foi instada a se manifestar sobre o assunto dos loteamentos grileiros. No parecer n°
41/2010-CGRFAL/CONJUR-MDA/AGU, a Conjur socorreu-se, essencialmente, do
conceito de unidade de atividade econbmica, para assentar, em suma, que, ainda
que oimovel tenha sido fracionado em pedidos individuais de regularizagdo ou
mesmo que haja registros de iméveis em matriculas distintas, se ha unidade na sua
exploragcdo econbmica em favor de um mesmo interessado ou grupo de
interessados, € a totalidade da area que deve ser considerada para fins de analise

do cabimento do pedido de regularizagao:

15. Como se vé, as definicdes sao bastante proximas e convergentes entre
si, sempre ressaltando o carater distintivo da exploracdo econdmica do
imovel rural, e desconsiderando sua localizagéo (se situado em area urbana
ou rural).

16. Portanto, a primeira conclusdo que sobressai € que a atividade
econdmica é preponderante para a caracterizagao do imével como rural, ou
seja, a destinagdo a exploragdo agricola, pecuaria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial, conforme preconizam os dispositivos citados.

0 laudo em questao se encontra as fls. 36/43 DPF do Apenso 6 do PA do MPF.
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17. Uma outra caracteristica do imovel rural, importante para o deslinde da
consulta, evidencia-se na "continuidade", isto €, o conteldo espacial da
atividade econdmica desenvolvida. Sobre o assunto, € importante
transcrever a ligdo doutrinaria de Silvia C. B Opitz e Oswaldo Opitz:

Como empregou o legislador a expressao "area continua”, no art. 40, |, do
ET? A area em si ja é continua, pois € a por¢do de terra destinada a
construcdo ou edificagdo, bem como para exploragéo agricola ou pecuaria.
A palavra "continuo" aqui tem um sentido que transcende todos os sentidos
apontados. E a utilitas da area, isto &, deve haver continuidade na utilidade
do imével, embora haja interrupgéo por acidente, por forga maior, por lei da
natureza ou por fato do homem. Ha unidade econdmica na exploragao do
prédio rustico. A vantagem é econémica e nao fisica, como aparenta a
expressdo legal. Se a propriedade é dividida em duas partes por uma
estrada ou por um rio, embora ndo haja continuidade no espaco, ha
continuidade econdmica, desde que seja explorada convenientemente por
seu proprietario. E o proveito, a produtividade, a utilidade que se exige da
continuidade da area que constitui o imovel rural.

18. Logo, juridicamente, a no¢do de continuidade do imével rural esta
intimamente associada a sua utilizagdo econdmica singular, destacada e
diferenciada dos demais iméveis que lhe circundam fisicamente.

19. Para fim de regularizagéo fundiaria de ocupac¢des na Amazébnia Legal, a
atividade agricola também é determinante, uma vez que um dos requisitos &
a cultura efetiva, assim definida pela "exploragdo agropecuaria,
agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira ou outra atividade similar,
mantida no imével rural e com o objetivo de prover subsisténcia dos
ocupantes, por meio da produgdo e da geragao de renda" (arts. 20, inciso V,
c/c 50, da Lein° 11.952, de 2009).

20. A questao que se delimita na presente consulta é saber qual a extensao
do imovel rural a ser regularizado, mormente em relagdo a exploragao
econdmica ali desenvolvida de forma continua. Ou, em outras palavras, se a
exploragcdo econémica pode ser validamente objeto de seccionamentos, em
razao de pedido formulado pelo ocupante baseado numa ficgao.

21. Diante dessa problematica, a Coordenac¢ao de Regularizagdo Fundiéria,
para a conceituagcdo de "imoével rural" para fim de regularizagdo fundiaria,
sugere que seja adotado o critério definido no julgamento do Mandado de
Seguranca n° 24.488, do Supremo Tribunal Federal (STF), qual seja "a
unidade da exploragédo econdmica do prédio rustico". Tal conceito vem
exteriorizado na ementa do julgado, relatado pelo Ministro Eros Grau,
julgado em 19 de maio de 20054, aqui reproduzido.

22. Contudo, a leitura da ementa, descontextualizada do quadro fatico que
se julgava, pode dificultar, e mesmo desviar, a compreensao acerca do real
alcance do precedente. No caso, os impetrantes questionavam a vistoria do
Incra, realizada para aferir a produtividade, visando a subsidiar ulterior
decreto expropriatério, que tomou por base uma determinada area como
uma unica propriedade, desconsiderando divisdo em fragdes ideais operada
pelos expropriados registrada no Cartério de Iméveis - embora sem que
houvesse especificacdo de qual area certa caberia a cada conddémino.
Confiram-se excertos do voto do Ministro Eros Grau:

7. Verifica-se do exame da matricula do imével [fls. 97/98] que a "Fazenda
Sao José da Barra" foi transferida aos impetrantes e as suas duas irmas
apos a extingdo de sociedade por quotas de responsabilidade limitada da
qual todos eram sdécios, averbandose a divisdo do bem na seguinte forma:
"o imovel fica pertencendo aos proprietarios na proporgao de 25% para
cada um."

8. Trata-se, mais uma vez, de situagdo condominial, em que ndo ha a
especificagdo da parte certa de cada um dos proprietarios, desdobradas em
matriculas préprias no registro imobiliario. O registro publico prevalece nos
estritos termos de seu conteudo, revestido de presungéo iuris tantum. [...]
16. Nao ha, no presente caso, qualquer elemento a permitir que a "Fazenda
Sao José da Barra" possa ser tomada como quatro propriedades rurais
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distintas e individualizadas. Os condéminos nao efetuaram o registro da
divisdo amigavel do imdvel em partes certas no cartério competente, o que
o Cadigo Civil ndo so6 autoriza, mas recomenda e estimula, tendo em vista a
prevencgao de conflitos e interesses.

23. Nesse caso, pretenderam os impetrantes demonstrar que o
fracionamento do imével em cartério transformaria a unidade fisica em
imoveis rurais diversos. A jurisprudéncia do STF repeliu esse entendimento,
sob o argumento de que a divisdo abstrata no registro de imoveis nao
caracterizaria propriedades distintas. Veja-se outro trecho do voto do
Ministro Eros Grau:

11. Coisa distinta da titularidade do imével é a sua integridade fisica como
uma so unidade. Ainda que exista o condominio sobre o bem, essa unidade
nao pode ser afastada ou superada quando da apuracio da area para fins
de reforma agraria. Nao se pode, no caso, tomar cada parte ideal, averbada
no registro imobiliario de forma abstrata, como propriedades distintas.

Falta, porém, levar ao conhecimento das demais instituicdes estatais essa
constatagao, para que se abstenham de tolerar essa pratica. Mas uma questao
central no ponto em que se debate os fracionamentos das areas objeto de
regularizacao esta em admitir que somente a realizagao de vistoria in loco enquanto
etapa fundamental do processo administrativo seria garantia minima de se evitar
esse mecanismo malicioso. O problema € que, com as sucessivas flexibilizagcboes
que os normativos referentes ao Terra Legal vém sofrendo, a sua realizagdo é
sempre relegada a casos cada vez mais excepcionais, de modo que, nas demais
hipoteses, a anadlise dos pedidos de regularizagdo fica subordinada somente ao
sensoriamento remoto da area. O fato € que, assim, se trata de técnica comum,
conhecida e usual de uso subvertido da regularizacdo fundiaria para fins de grilagem

de terras de publicas.

4.2 A histéria da destinacao das terras publicas no Brasil: das sesmarias ao
Terra Legal

A destinacao das terras publicas no Brasil tem sua histéria marcada pelo
clientelismo. Segundo Treccani (2001, p. 397):

As politicas fundiarias adotadas nestes cinco séculos colidiram frontalmente
com os dispositivos legais em vigor, concedendo ou alienando terras para
um grupo privilegiado de pessoas [...], dando origem, desta maneira, a um
sistema onde a propriedade € altamente concentrada.

Ainda segundo o autor:
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a histéria fundiaria brasileira se baseia no antagonismo entre os que
procuram a terra para nela se estabelecer, trabalhar e sobreviver e cujo
unico titulo € seu trabalho, e aqueles que, gragcas unicamente a sua
condicdo de amigo do rei, encontravam na na maneira com a qual eram
aplicadas as leis, a defesa e o amparo de suas pretensées (TRECCANI,
2001, p. 397):

Esse circulo vicioso que mistura clientelismo, concentragao e ilegalidade

segue a se repetir, desde o regime das sesmarias até o Programa Terra Legal.

4.2.1 A origem da propriedade no Brasil: o regime das sesmarias

No Brasil, a terras nasceram publicas. Todas pertenciam a Coroa
Portuguesa até que se procedessem sobre elas processos que |hes alterassem tal
condigdo. Em Portugal, a Lei de Sesmarias, embora n&do tenha propriamente
rompido com a logica da concentracéo de terras, foi um interessante instrumento de
contencao do éxodo rural e de incentivo a produgdo no campo. A esse respeito,
Treccani (2001) leciona que, apesar de se ter no regime das sesmarias a origem de
toda estrutura (lati)fundiaria do pais, a Lei respectiva partia de uma premissa que em
muito se aproxima da légica atual a exigir, do direito de propriedade, o desempenho

de uma funcéo social:

Esta lei, apresentada como “drastica e violenta” pelos contemporéneos,
determinava que os donos de terras ociosas deveriam lavra-las diretamente
ou com seus proprio escravos, ou transferi-las a terceiros, que a tronassem
produtivas em troca do pagamento da sexta parte do que iria ser produzido.
O nao cumprimento destas clausulas implicava o confisco da propriedade,
retornando a mesa ao patriménio real. O cumprimento, no Brasil, desses
dispositivos legais teria impedido a concentragdo da propriedade da terra e
favorecido o nascimento da propriedade familiar. Percebe-se que na base
do direito sesmarial, exista a determinacdo de promover,
compulsoriamente, o aproveitamento do solo. Estes dispositivos legais
mostravam a preocupacdo do rei de frear o Exodo rural, que tinha sua
origem nas varias guerras de conquista, no processo de urbanizagdo com
os servos da gleba se transformando em artesdos nas cidades, e na ansia
de colonizar os novos paises, que estavam sendo descobertos [...].

E importante ressaltar como, implicitamente, estava sendo aplicado o
principio da fungéo social da propriedade e colocada em pratica a primeira
lei de reforma agraria da histéria brasileira (infelizmente fada ao fracasso
como todas as outras posteriores). Naquele tempo, a propriedade privada
nao tinha o rango absolutista, que posteriormente lhe foi reconhecido pelo
Caddigo Civil Napolednico, que permitia ao dono do imdvel de usar como
achasse melhor o que lhe pertencia (TRECCANI, 2001, p. 30).

E a necessidade de cumprimento da funcdo social na propriedade

sesmarial residia, essencialmente, na imposicdo de condi¢gdes relativas: ao
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aproveitamento da terra, ao registro da carta, a medigdo e a demarcacéo da terra,
ao pagamento do foro e, por fim, a confirmagao por parte do rei. Mas, afinal, por que
razdo, no Brasil, o instituto das sesmarias produziu um modelo tdo concentrado de
propriedade?

Alguns fatores contribuiram para esse resultado. O primeiro deles esta no
fato de que, a uma distancia tdo grande da sede da Coroa, somente aqueles com
acesso direto a Corte tinham alguma condi¢cdo de obter a autorizagao de sesmaria.
Outrossim, essa mesma distancia fazia com que a fiscalizagao das condicionantes
da carta sesmarial se revelasse deveras complicada ao longo do processo
administrativo de sua confirmagao. Por fim, o receio e a necessidade de confirmagao
da posse sobre as terras brasileiras frente a eventuais investidas das demais
poténcias européias fez com que Portugal tivesse de tolerar diversas irregularidades

em nome de manter o territdrio ocupado.

4.2.2 O Império das Posses

Houve um breve periodo na histéria do Brasil, entre a proclamacido da
independéncia e a regulamentacdo da vindoura Lei de Terras, em que esteve
suspenso o regime de sesmarias. Ainda no final do século XVIII (1795), porém, ja
havia sido editado o Alvara de 05.10.1795, a proteger “aqueles que nao possuirem
terras sem outro algum titulo , mais que o da diuturnidade de suas posses”. Em
seguida, por meio da Resolugao 76, de julho de 1822, Dom Pedro |, suspendeu a
concessao de novas sesmarias, ao que se seguiu a edigdo da Provisdao de
22.10.1823, que determinou a impossibilidade de confirmagdo das sesmarias ja
concedidas (TRECCANI, 2001, p. 67-70).

O que parecia ser, porém, uma evolugado no sentido da consagracgao da
posse-trabalho enquanto legitimadora da titulagdo das terras foi seguido da
promulgagdo da Constituicdo do Império em 1884, a qual consagrava o conceito
absoluto de propriedade dos Coddigos Napolebnicos: “é garantido o direito de
propriedade, em toda a sua plenitude”, embora houvesse alguma excegédo a admitir
a admitir a desapropriacao por utilidade publica.

De qualquer sorte, havia um vacuo legal em matéria de regulamentagao
do exercicio da posse sobre as terras, o que fomentou a sua ocupagao por

camponeses e latifundiarios. Nesse processo, estes certamente, sairam
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hegemodnicos, ante a hipossuficiéncia daqueles em face de si nos conflitos e na
capacidade de exploracao das terras.

A esse periodo, conforme leciona Treccani (2001), convencionou-se
chamar de Império das Posses, ou Periodo Aureo da Posse, considerado que era
como um periodo extralegal, cujo cenario de inseguranga juridica, em lugar de
contribuir para a livre ocupacao de terras pelos camponeses, findou por consolidar a
posse dos grandes latifundios. De todo modo, no referido periodo consagrou-se a
nocao de legitimagao da posse, calcada no trindbmio: posse mansa e pacifica, cultura

e moradia.

4.2.3 Lei de Terras: a opgao institucional pelo latifundio

A Lei 601/1850, também conhecida como Lei de Terras ou Lei das terras
Devolutas, procurou sanear o caos do periodo que a antecedeu, marcado pelo
vacuo legislativo e pela predominancia da posse enquanto instituto essencial de
acesso a terra. Essa lei divide opinides sobre seus efeitos. E que, de um lado, ela
institui a compra como unico meio de aquisi¢ao das terras publicas, o que afasta
negros recém libertos e imigrantes desse processo, mas, ao mesmo tempo, institui a
legitimagdo das posses mansas e pacificas anteriormente consolidadas pelo prazo
nela estabelecido (TRECCANI, 2001)

A Lei de Terras também traz um mecanismo de regularizacdo das
sesmarias ndo consolidadas, abrindo méo de todas as demais condicionantes, caso
demonstradas pelo ocupante a cultura e a morada. O propdsito da lei era ousado:
reorganizar o sistema fundiario, discriminando as terras incorporadas ao patriménio
privado, seja pela compra, normalmente realizada em hastas, seja por meio da
legitimagdo de posses, para, em seguida, demarcar as terras devolutas, as quais
voltariam a integrar, ap6s a demarcagao, o patrimonio publico.

Os resultados, porém, foram frustrantes. Como os preg¢os cobrados eram
altissimos, poucas aquisi¢cdes foram realizadas e os processos de demarcagao
jamais sairam efetivamente do papel, de modo que o latifundio posseiro irregular, tal
como antes, seguiu predominado, desta vez apostando no caos e na incerteza
quanto a titularidade publica das terras. As oligarquias locais, diz Trecani (2001),
souberam muito bem fazer uso desse cenario para a consolidacdo de sua

hegemonia patrimonial.
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4.2.4 O Registro Torrens e a Estadualizagao das terras devolutas

Ja no periodo republicano, o Decreto n° 451/1890 instituiu o chamado
Registro Torrens, espécie de ato registral de matricula de imével em face do qual
nao haveria chance de qualquer oposicdo. O propdsito de tal medida residia em
procurar sanear o caos fundiario vivido no pais, mas ela ndo teve o alcance
esperado e foi pouco utilizada (TRECCANI, 2001)

Outra medida que marcou o periodo republicano foi a estadualizacdo das
terras devolutas, a excecdo daquelas especificamente indicadas, como as
localizadas em area de fronteira. Foi a Constituicdo de 1891 quem o fez, de modo
que ja se tinha entdo um cenario similar ao hoje contemplado para as terras
devolutas na Carta de 1988 (TRECANI, 2001, p. 84-85).

4.2.5 O Estatuto da Terra

Promulgado em 1964, ja durante os governos militares, o Estatuto da
Terra trouxe, pela primeira vez, a previsdo da legitimacdo da posse de iméveis de
até 100 hectares, desde que demonstrada a moradia e o beneficiamento da terra.
Em casos tais, eram concedidas licengas de ocupagao, com vigéncia de até quatro
anos, apos o qué o titular disporia de direito de preferéncia para a aquisicado do
imovel, desde que demonstrada a capacidade de sua exploragdo (TRECCANI, 2001)

Paralelamente a isso, o Estatuto ainda previa: a) a alienagdo com
dispensa de licitacdo de areas de até 3.000 hectares, desde que demonstrada a
posse mansa e pacifica, b) a alienagcdo mediante licitagdo, até o mesmo limite
espacial, c) as concessdes especiais e d) a alienagdo com licitacdo e direito e
preferéncia (TRECCANI, 2001).

Um outro instrumento previsto no estatuto da terra merece aqui especial
atencao, porque consistente em modalidade generosa de regularizagao fundiaria de
vasta area de até 600 vezes a dimensdao do mdédulo rural. Destinava-se aqueles
casos de terras com vicios insanaveis em seus registros, com cadeia dominial
iniciada até 28 de junho de 1966. Trata-se de um dos exemplos mais ilustrativos da
legitimacao da grilagem de terras pelo Estado Brasileiro através da edigéo de seus

atos normativos.
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Apesar de timidas e de pontos controversos como imediatamente acima
exposto, as inovagdes trazidas pelo Estatuto da Terra forjaram o cenario normativo
em que seria possivel um processo amplo de reforma agraria. O problema é que as
politicas adotadas posteriormente, especialmente na Amazdnia, com a instituicao do
Plano de Integragdo Nacional, atropelaram as premissas do Estatuto epriorizaram o
estabelecimento de grandes empresas rurais na regido, mantendo a mingua, no
geral, o campesinato residente.

No curso dos governos militares, os camponeses instalados na Amazénia
veem a politica estatal a si destinada mudar completamente. Anos atras haviam sido
trazidos a regido para os grandes projetos de colonizagdo, responsaveis pela
instituicdo da rurdpolis e agrovilas. No governo Geisel, ja em meados da década de
70, porém, os proprios militares reconhecem o insucesso de seu processo de
colonizagdo e passam a priorizar essa insergdo do meio rural no mercado, mesmo
que o campesinato nao tivesse sido em nada preparado para tanto. Assim,
posseiros acabam expulsos de suas terras, para que estas dessem lugar a fazendas

onde possivel a realizagao dos auspicios militares para a regiao (TRECCANI, 2001).

4.2.6 1976: A Lei 6.383 e as Resolugdes 005 e 006 do CSN

O ano de 1976 é, entdo, marcado pela edicdo de grandes instrumentos
normativos capazes de legitimar um sem numero de casos de grilagem de terras. As
resolugdes 005 e 006 (exposi¢cdes de motivos) do Conselho de Seguranga Nacional,
as quais ostentavam for¢a de lei — lembre-se que se tratava do regime militar —
permitiram a regularizacdo de areas “‘na medida em que promovam o
desenvolvimento da regido” até o estratosférico limite de 60 mil hectares, exigindo-
se apenas a prova da aquisicdo da area de boa-fé (TRECCANI, 2001, p. 132).
Perceba-se que as resolugdes sequer respeitavam o limite constitucional vigente
para a alienagéo de terras publicas (3.000 ha) e, dada a facilidade desse processo
de regularizagdo, muitos optaram por simplesmente grilar a terra em lugar de
proceder a outros processos mais tortuosos de titulacio.

No mesmo ano (1976) é aprovada a lei 6.383, que inverte a logica sobre a
demonstracido da titularidade da terra e atribui ao particular o énus de comprovar
sua propriedade, de modo que tudo o demais se presumiria publico. Os instrumentos
utilizaveis pelo INCRA e pelos demais entes publicos para tanto seriam,
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precipuamente, as ac¢des discriminatérias, utilizadas para separar o patrimdnio
publico do privado. Nelas, varias titulacdes de pequenos posseiros foram
reconhecidas, embora ndo tenham passado imunes a legalizacdo de sofisticados
processos de grilagem (TRECCANI, 2001).

4.2.7A regularizagao fundiaria da ocupacéao de terras publicas sob a Constituicao de
1988

A sucessao de leis sobre a destinagao das terras publicas rurais no Brasil
denota um ciclo sempre marcado pelo favorecimento clientelista e pouco atento aos
interesses de populagbes tradicionais e carentes. Com a redemocratizagdo em
1988, a Constituicdo vigente pareceu instituir um novo regime para a destinagao das
terras publicas, especialmente por conta do disposto em seus arts. 186, 187, 188,
189, 190 e 191:

Art. 186. A funcao social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploracdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Art. 187. A politica agricola seréa planejada e executada na forma da lei, com
a participagao efetiva do setor de producdo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente:

| - os instrumentos crediticios e fiscais;

Il - os precos compativeis com os custos de produgdo e a garantia de
comercializagao;

Il - o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV - a assisténcia técnica e extenséo rural;

V - 0 seguro agricola;

VI - 0 cooperativismo;

VII - a eletrificagao rural e irrigagao;

VIII - a habitagao para o trabalhador rural.

§ 1° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2° Serdo compatibilizadas as agbes de politica agricola e de reforma
agraria.

Art. 188. A destinagéo de terras publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.

§ 1° A alienagdo ou a concessao, a qualquer titulo, de terras publicas com
area superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica,
ainda que por interposta pessoa, dependera de prévia aprovagcdo do
Congresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no paragrafo anterior as alienagdes ou as
concessoes de terras publicas para fins de reforma agraria.
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Art. 189. Os beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma
agraria receberdo titulos de dominio ou de concesséo de uso, inegociaveis
pelo prazo de dez anos.

Paragrafo unico. O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil,
nos termos e condi¢des previstos em lei.

Art. 190. A lei regulara e limitara a aquisicdo ou o arrendamento de
propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabelecera os
casos que dependerao de autorizagdo do Congresso Nacional.

Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano,
possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao, area de terra,
em zona rural, ndo superior a cinqienta hectares, tornando-a produtiva por
seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade.

Paragrafo unico. Os imdveis publicos ndo serdao adquiridos por usucapiao

by

A submissdo da propriedade a necessidade de atender a sua fungao
social, a destinagcdo das terras publicas em termos compativeis com as politicas
agricola e de reforma agraria e a vedagao a usucapiao de terras publicas pareciam
conferir a politica fundiaria sobre as terras publicas rurais contornos finalmente
republicanos. A ideia de destinar as terras publicas para propdsitos que se
voltassem a solucionar os problemas fundiarios histéricos no campo parecia ter sido
seriamente encampada pelo Estado.

Quando da promulgacédo da CF vigia, a propdsito da regularizagdo das
ocupacobes ilegais sobre terras publicas, a Lei 6.383, que tratava do Processo
Discriminatério das Terras Devolutas e previa, em seu art. 29, a figura da legitimagao
da posse, a permitir a regularizagado das ocupag¢des em terras publicas limitadas até
o maximo de 100 hectares. O que se seguiu depois desse instituto foi a continua

degradagao dos propésitos que da regularizagao fundiaria se deve esperar.

4.2.7.1 Regularizacao fundiaria: da identificacao das glebas a titulagao

O planejamento do processo de regularizacdo fundiaria antecede a
instauragdo dos processos individuais de titulagcdo. Seu inicio se da com a
identificacdo das glebas federais com vocagdo e necessidade de regularizagao,
seguida da identificagdo dos ocupantes em seu interior, para posterior viabilizagdo
da adoc¢ao dos procedimentos especificamente relacionados a cada um dos imoveis.
Do ponto de vista do status da ocupagao das terras ao longo do roteiro até a
titulacado definitiva, a despeito das variagbes pontuais em cada um dos regimes
normativos que serao adiante estudados, o processo pode ser resumido em quatro

fases: primeiro a da ocupacdo formalmente desconhecida, seguida pela de
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ocupacdo formalmente conhecida, apos o qué seguem as fases da propriedade
resoluvel e da propriedade plena.

Figura 5 — As fases da regulariza¢ao fundiaria quanto ao regime da propriedade.

Protocolo do requerimento Emiss3o do Titulo Liberac3o das clausulas
de regularizagdo de Dominio resolutivas

| | |
v | v | v |

Fase 1: Ocupacio formalemente Fase 2: Ocupacio formalmente Fase 3: Propriedade Resollvel Fase 4: Propriedade Plena
desconhceida conhecida

Fonte: Elaboracao do autor.

A primeira fase designa-se como de ocupagdo formalmente
desconhecida, porque, em tese, ainda ndo é conhecimento do Estado que aquela
ocupacao ocorre. O emprego do vocabulo “formalmente” ndo é aleatdrio, ja que, em
muitos casos, apesar de nao haver conhecimento formal da ocupacado, o Estado
sabe de sua existéncia, seja por ser ela notoria, seja por estar inclusive consignada
em outros registros oficiais como o CAR e o SIGEF.

A fase da ocupacao formalmente conhecida € aquela que tem inicio com
a formalizagao do requerimento de regularizacéo fundiaria, apos o qué o Estado néo
mais pode assentar seu desconhecimento a respeito da ocupagdo. Houve aqui o
cuidado de se falar em ocupagao “conhecida” em lugar de ocupagao “reconhecida”
para deixar claro que nao ha, em tese, da parte de Estado, qualquer assentimento
ou outorga de direitos enquanto n&do haja deliberagdo sobre a viabilidade da
regularizagdo. Na pratica, porém, com o sO protocolo do requerimento de
regularizagdo, muitos dos imoveis passam a ser usados como se titulados fossem,
ante a inumeras deficiéncias que acometem os sucessivos regimes de regularizagéao
fundiaria.

Apoés a deliberagao sobre o pedido de regularizagdo, concluindo o érgao
competente pela sua viabilidade, é emitido, entdo, o tdo esperado titulo de dominio.
Porém, o que parece ser o fim de todo o processo funciona apenas como marco de
uma nova fase em seu curso. E que os titulos emitidos nessa fase conferem a seus
titulares uma propriedade ainda precaria, porque sujeita as condigdes resolutivas
inscritas nas clausulas do titulo. A IN INCRA 46/2008 trazia em seu anexo | o entdo
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modelo dos titulos de dominio e das clausulas em que estabelecidas suas condi¢des
resolutivas, entre as quais a de inalienabilidade pelo prazo de 10 anos:

Figura 6 -Modelo de titulo de propriedade resoluvel.

ANEXO1

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO - MDA
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA — INCRA

01 - CARACTERISTICAS DO TiTULO

ESPECIE:
TITULO DE DOMINIO, SOB CONDICAO RESOLUTIVA
N° DO TiTULO DATA LOCAL DE EMISSAO UF PROCESSO ADMINISTRATIVO

02 - OUTORGANTE
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA - INCRA, Autarquia Federal criada pelo Decreto-lei n° 1.110, de 9 de
julho de 1970, alterado pela Lei n° 7.231, de 23 de outubro de 1984, CGC n° 00.375.972/0001-60, sede e jurisdicdo em todo territdrio

nacional .

03 - MULHER OUTORGADA Termo de Compromisso Ambiental —
TCA

(_)Sim (__) Nao
NACIONALIDADE ESTADO CIVIL PROFISSAO / ATIVIDADE PRINCIPAL N° RG / ORGAO EXPEDIDOR
CPFICGC DATA DE NASCIMENTO NATURALIDADE UF CODIGO DO BENEFICIARIO
HOMEM OUTORGADO
NACIONALIDADE ESTADO CIVIL PROFISSAO / ATIVIDADE PRINCIPAL N° RG / ORGAO EXPEDIDOR
CPFICGC DATA DE NASCIMENTO NATURALIDADE UF CODIGO DO BENEFICIARIO

04 - FUNDAMENTACAO LEGAL

Art. 189 da Constituicao Federal; Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964; Lei n° 4.947, de 06 de abril de 1966; Lei n® 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993 e Decreto n® 59.428, de 27 de outubro de 1966, Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993 e alteracdes posteriores.

05 - CARACTERISTICAS E CONFRONTAGOES DO IMOVEL

IDENTIFICAGAO DO IMOVEL NUMERO DO LOTE DENOMINACAO DA GLEBA

IMOVEL MUNICIPIO DE LOCALIZAGAO UF CODIGO DO IMOVEL NO SNCR AREA DO IMOVEL (ha)

AREA OUTORGADA POR EXTENSO

CONFRONTAGOES: /

PLANTA E MEMORIAL DESCRITIVO, EM ANEXO, INTEGRAM O PRESENTE TiTULO E DEVERAO, IGUALMENTE, COMPOR O REGISTRO DE IMOVEL CORRESPONDENTE
DATA RESPONSAVEL PELA MEDICAO/DEMARCACAO IDENTIFICAGAO DO CREA NUMERO DA CERTIFICACAO

REGISTRO DO IMOVEL
PROPRIETARIO | MATRJ/TRANSC/REGISTRO | OFICIO LIVRO FOLHA/FICHA COMARCA UF

06 - PRECO E CONDICOES DE PAGAMENTO
VALOR DO HECTARE VALOR DO IMOVEL | VALOR DO GEORREFERENCIAMENTO

VALOR TOTAL CONDIGAO DE PAGAMENTO

N° DE PRESTAGOES FREQUENCIA DE PAGAMENTO VALOR DA 1* PRESTAGAO DATA DO VENCIMENTO DA 1* PRESTAGAO

O PRESENTE TiTULO REGE-SE PELAS CLAUSULAS E CONDIGOES ESPECIFICADAS NO VERSO Ll /|
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ANEXO [ . )
DAS CLAUSULAS E CONDICOES

O Instituto Nacional de Colonizagiio ¢ Reforma Agréria — Incra, na qualidade de OUTORGANTE, com fundamento na legislagéo federal e apos
regular procedimento administrativo que atesta o cumprimento de todos os requisitos necessarios 4 expedigio de titulo de dominio, por este ato aliena a0
OUTORGADO, qualificado no quadro 03, o imével descrito no quadro 05, por meio de concessdo do presente TITULO DE DOMINIO, SOB CONDIGAO
RESOLUTIVA, pelo prego e forma de pagamento especificados no quadro 06, atendidas as seguintes Clausulas

Cliusula Primeira: O OUTORGANTE transmite a0 OUTORGADO o dominio do imével descrito no quadro 05 deste instrumento, condicionando

a validade da alienagio ao cumprimento das clausulas resolutivas constantes do presente termo e demais requisitos impostos pela legislagdo especifica.

Cliusula Segunda: O imével alicnado deve ser destinado & exploragio agropecudria ou outra modalidade de exploragéio aprovada pelo Incra.

Clausula Terceira: Sob pena de resolugio da alienagio e conseqiiente retomada do lote, o OUTORGANTE compromete-se a: a) explorar o imével
de forma continua e racional; b) manter a d agricola o estabelecido na cliusula segunda; c) preservar o meio-ambiente, inclusive as 4reas de
reserva legal e preservagio na forma da 3o ambiental federal e estadual vigentes; e f) pagar o valor fixado no quadro 06 nas condigdes
ajustadas

Cliusula Quarta: I vedado a0 OUTORGADO alienar ou transmitir a qualquer titulo a posse ou o dominio do imével, pelo prazo de 10 (dez) anos
contados da 3o do titulo, a bilidade de issd30 por sucess3o causa mortis.

Cliusula Quinta: O OUTORGADO se obriga a averbar, a margem do registro do imével, a 4rea de reserva legal prevista na legislagio ambiental.

Cliusula Sexta: O valor fixado para o imével podera ser pago & vista ou a prazo, em até 7 (setc) prestagdes anuais ¢ sucessivas, com caréncia de
trés anos.

As prestagdes serio corrigidas pela variagio do fndice Geral de Pregos — Disponibilidade Tnterna (IGP-DI), da Fundagio Getélio Vargas, ou por
outro indice que vier a substitui-lo, além da incidéncia de juros de 6% (seis por cento) ao ano.

O OUTORGANTE conceders a0 OUTORGADO a redugio de 50% (cingtienta por cento) da corregiio monetaria incidente sobre a prestagio anual
caso o pagamento seja efetuado até a data de vencimento da parcela

Cliiusula Sétima: Resolve-se a alienagio, tornando-se nula de pleno direito, independente de ato especial ou de qualquer notificagio ou interpelagio

judicial ou extrajudicial, se: a) 0 OUTORGADO nfio cumprir qualquer das obrigagdes das neste Titulo, i as constantes da Cliusula Terceira ,
Cliusula Quarta e da Cliusula Sexta; ¢ b) sc 0 OUTORGANTE exercer o direito que lhe & assegurado pela cléusula décima terceira

Cliusula Oitava: Na hipétese de resolugio da alienagio conforme o disposto na clausula sétima, o dominio  a posse do imével serio revertidos ao
OUTORGANTE, procedendo-se o cancelamento do registro de imével, na forma do art. 250, item TII, da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973, instruido o

requerimento do OUTORGANTE com laudo técnico ou d que comprove a causa da resolug
Clausula Nona: Em caso de resolugio da alienagiio e a conseqiente reversio do dominio e da posse do imével ao OUTORGANTE, o
OUTORGADO faré jus a indenizagio pelas benfeitorias Gteis ¢ necessarias ¢ a restituigio das importancias pagas a0 OUTORGANTE, corrigidas

monetariamente pelos indices oficiais.

Os valores recebidos pelo OUTORGADO de acordo com o disposto nesta cldusula deverdio ser aplicados prioritariamente na liquidagdo ou
amortizagio de empréstimos bancérios obtidos com garantia real incidente sobre o imével.

Clausula Décima: E facultado ao OUTORGADO liquidar integralmente o valor de seu débito perante o OUTORGANTE, a qualquer tempo, apds a
data da emissdo deste titulo, sendo mantido a obrigagio de cumprir as demais exigéncias constantes da clausula terceira, bem como mantida a inalienabilidade

pelos 10 (dez) anos prevista na clausula quarta.
Cliusula Décima Primeira: O OUTORGANTE autoriza expressamente a constitui¢do de hipoteca, em garantia de financiamentos concedidos por
entidades de crédito, para explorago e/ou melhoria do imével objeto deste Titulo.
Em caso de execugio da hipoteca, a instituigio de crédito devera cientificar o OUTORGANTE, previamente.
Clausula Décima Segunda: Contra os credores hi a 1tE;
Cliusula Décima Terceira: O OUTORGANTE se reserva o direito de remir, se lhe convier, a hipoteca constituida nas condigdes referidas na

as clausulas resol e de inalienabilidade constante deste Titulo.

cléusula décima primeira
Cliusula Décima Quarta: Extingue-se a condigio resolutiva, quando cumulativamente: a) o OUTORGADO liquidar integralmente o valor de seu
débito perante o OUTORGANTE; b) decorridos dez anos da emissdo do Titulo em face do estabelecido no art. 189 da Constituigio Federal; ¢) houver cumprido as

obrigagdes constantes da clausula terceira; d) estiver em dia com o pagamento do ITR; e e) estiver o perimetro do imével d 2

e
de acordo com a legislagiio em vigor.

Cliusula Décima Quinta: o nio pagamento do valor estabelecido no quadro 06 autoriza o OUTORGANTE a proceder a inscrigio do
OUTORGADO em divida ativa, para fins de cobranga administrativa ou judicial, sem prejuizo da resolugio prevista na clausula sétima.

Clausula Décima Sexta: Os casos omissos no presente Titulo resolver-se-do com base na legislagio em vigor

Claunsula Décima Séf

a° O OUTORGADO se compromete a recuperar as ireas no

el especificada no quadro 05 do

presente Titulo, por meio de Termo de Compromisso Ambiental — TCA, parte integrante deste Titulo e anexo a este instrumento.

O presente TITULO, firmado em duas vias, tem plena forga e validade de escritura publica, a teor do art. 7°, do Decreto-lei n°® 2.375, de 24 de

novembro de 1987 no sendo admitidas rasuras ou 5 itando 0 OUTORGADO, as cléusulas ¢ dele eleito o foro da
cidade sede da éncia Regional de | %o do imével, com rentincia de qualquer outro, para dirimir questdes que resultem deste.
OUTORGANTE
CNPJ:
(NOME DO (A) OUTORGADA (0)) (NOME DO (A) OUTORGADA (0))

NOME DA TESTEMUNHA NOME DA TESTEMUNHA

RG RG

CPF: CPF:

Fonte: IN 46/2008 INCRA.

Somente, por fim, apés o decurso do prazo em que necessitam ser

observadas as condicdes resolutivas e mediante a declaracdo de seu atendimento
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pelo 6rgédo fundiario € que o titular do imovel poderia dispor plenamente de seu
dominio, razdo por qué a essa fase denomina-se “propriedade plena”.

Feitas essas consideragdes gerais sobre o procedimento da regularizagao
fundiaria, € o caso, agora, de se analisarem 0s sucessivos regimes que a regeram
ao longo dos anos. Nas sec¢des anteriores, o historico normativo vinha sendo
analisado de acordo com o diploma vigente a cada época. Daqui em diante, porém,
adotar-se-a método de analise distinto, com divisdo em itens estabelecidos conforme
as principais variaveis que fixavam o regime vigente para a regularizacao fundiaria.
No interior de casa sessédo, serdo analisados os normativos que a regiam ano apés

ano.

4.2.7.2 O continuo aumento da area suscetivel de regularizagéo

A dimenséo inicial até a qual se permitia a regularizagao de ocupagdes
irregulares era de 100 hectares, de acordo com o art. 29 da Lei 6.383/1976. Tratava-
se da figura até entdo chamada de legitimagao da posse. Nos imoveis de dimensdes
superiores a 100 hectares e limitados ao teto constitucional de alienacédo de terras
publicas, somente poderia ocorrer a regularizagdo apds a aprovagao do Plano
Integrado de Destinagao de Terras Publicas — PID, o que, na pratica, nunca ocorreu.
Neste ponto, merecem destaque o caput e o §4°, inciso |, da Norma de Execucgao
29/2002 INCRA.

Com a edicdo da Lei 11.196/2005, que promoveu alteragcdes na Lei
8.666/93 acerca da dispensa de licitagdo na venda de terras publicas, ficou mantido
o teto de 100 hectares para legitimagao da posse, restando, porém, agora, expressa
a possibilidade de regularizagdo fundiaria, mediante a venda com dispensa de
licitacdo, dos imoveis de até 500 hectares. Acima desse patamar, os imoéveis
deveriam ser alienados somente mediante concorréncia publica, na forma do
regulamento do Poder Executivo (art. 17, §2°, Il, e §2°-B, Il, da Lei 8.666/93). As
regras sobre cada uma das modalidades estavam na IN 31/2006/INCRA
(legitimac&o da posse até 100 ha), na IN 32/2006/INCRA (regularizagao fundiaria até
500 ha) e na IN 41/2007/INCRA (concorréncia para imoveis até 1500 ha).

A Lei 11.763/2008 aumentou mais uma vez os patamares da extensao
das areas regularizaveis, uma vez que conferiu nova redacgéo para o inciso Il do §2°-

B do art. 17 da Lei 8.666/93, instituindo que a regularizagdo das areas de até 1.500
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ha se daria por dispensa de licitagdo. Os normativos que regiam esse novo regime
eram a IN 45/2008/INCRA (legitimacao da posse até 100 ha) e a IN 46/2008/INCRA
(regularizagao fundiaria até 1.500 ha).

Em 2009 é criado o Programa Terra Legal, que visa a institucionalizar a
regularizacao fundiaria e lhe conferir arcabougo normativo e organizacional préprios
e especificos. A Lei 11.952/2009, em sua redacao original mantinha o patamar de
até 1500 ha (ou 15 mddulos fiscais) enquanto teto para a regularizagdo fundiaria
(art. 6° §1°, da Lei). Em 2017, porém, é editada a Lei 13.465/2017, a qual altera a
redacao do dispositivo legal mencionado, para fins de fixar que “serdo regularizadas
as ocupacgdes de areas nao superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares)”.

Esse novo patamar de extensdo da area suscetivel de regularizagao ja
alcanga o maximo previsto no art. 188, §2°, da Constituicdo da Republica enquanto
limite em que permitida a alienagdo de terras publicas. Por essa raz&o, tanto a
Medida Proviséria 910/2019, que perdeu eficacia sem sua conversao em lei, quanto
o Projeto de Lei 2.633/2020, que tramita no Congresso Nacional com vistas a alterar
a Lei do Terra Legal, adotam esse mesmo paradigma maximo para a regularizagéao

fundiaria.

Grafico 24—A evolugéo da area maxima para titulagéo.

Area Mdxima Suscetivel de Regularizacdo
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Fonte: Elaboracao do autor.
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4.2.7.3 A sucessiva aproximacgao das novas datas de inicio da ocupacao

O regime da legitimagéo da posse (art. 29 da Lei 6.383/1976), experiéncia
original aqui tida em conta para fins de regularizagéo fundiaria, ndo previa uma data
maxima até a qual se deveriam ter como caracterizadas as ocupagdes
regularizaveis. Isso se explicava diante da diminuta area suscetivel de regularizagao
(100 ha), inferior, até mesmo, aos parametros da pequena propriedade rural. Era,
assim, razoavel que se tivesse a legitimagao como politica agraria permanente.

Foi a Lei 11.196/2005 quem, pela primeira vez, instituiu um limite para o
inicio das ocupagdes a serem regularizadas. No art. 17, §2°-A, |, da Lei 8.66693, ela
inseriu regra que instituia que tanto a legitimagao da posse (area de até 100 ha — art.
29 da Lei 6.383/76) quanto na regularizagéo fundiaria (areas de até 500 ha — art. 17,
§§2° e 2°-B, inc Il, da Lei 8.666/93) somente se aplicariam “as areas em que a
detencgao por particular seja comprovadamente anterior a 1° de dezembro de 2004”.

A Lei 11.763/2008 mantém esse mesmo paradigma temporal. Apesar
disso, IN 45/2008/INCRA libera a legitimac&o da posse (areas de até 100 hectares —
art. 29 da Lei 6.383) paraas ocupagdes iniciadas depois desse marco. Assim, para a
regularizagao fundiaria de até 1500 hectares, o inicio da ocupag¢ao necessitava ter
ocorrido antes de 1°.12.2004, o que nao se exigia da legitimacdo das posses de
areas de até 100 hectares, restando, porém, fixado que, nesses casos, antes da
emissao do titulo de dominio, seria exigida a obten¢cdo de uma Licenga de Ocupacéo
com prazo minimo de 04 anos (art. 20 da IN 45/2008/INCRA).

Na criacdo do Programa Terra Legal, a Lei 11.952/2009, em sua redagao
original, a mantinha, mais uma vez, a data de 1°.12.2004 como de inicio maximo das
ocupacgoes (art. 5°, inciso IV). Menos de uma década depois, porém, foi editada a Lei
12.465/2017, que alterou a redagao do referido dispositivo legal, para estabelecer
como requisito para a regularizagdo fundiaria a comprovagado do “exercicio de
ocupacgao e exploracao direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores,
anterior a 22 de julho de 2008”.

Mas ha um detalhe na Lei 12.465/2017 relevante a respeito da data limite
para o inicio das ocupagdes que pode quase passar despercebido. E que ela inseriu,
entre as disposi¢des finais da Lei do Terra Legal, no paragrafo unico, inciso |, em
seu art. 38, a possibilidade de regularizagdo, por meio da venda direta, de areas
ocupadasha mais de cinco anos até22.12.2016 (data da edicdo da Medida
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Provisoria 759), desde que mediante o pagamento do valor maximo do preco de
referéncia definido nos normativos pertinentes. Na pratica, portanto, o referido
dispositivo fixava em 22.12.2011 a data final das ocupag¢des regularizaveis

Em 2019, foi editada a Medida Proviséria 910, a qual, entre outras tantas
regras, alterava mais uma vez a redagao do art. 5°, inciso IV, da Lei do Terra Legal.
Desta vez, a data inicial maxima das ocupagdes a serem regularizadas passaria a
ser 5 de maio de 2014. A semelhanca da técnica ja empregada Lei 12.465/2017, a
MP 910/2019 também incluia uma excegao no paragrafo unico, inciso |, do art. 38 no
sentido da possibilidade da regularizagdo por venda direta de ocupagdes ocorridas
até 01 ano antes de 10.12.2019 (data da entrada em vigor da MP 910), também
mediante o pagamento do valor maximo do prego de referéncia. Na pratica, portanto,
o referido dispositivo fixava em 10.12.2018 a data final das ocupacoes
regularizaveis.

Como ja mencionado anteriormente, no entanto, a Medida Proviséria
910/2019 caducou sem que tenha sido convertida tempestivamente em lei, de modo
que a redacao legal instituida pela Lei 12.465/2017 é a que segue hoje vigente. O
Projeto de Lei 2.633/2020, por seu turno, da forma como atualmente concebido, nao
promove alteragées nos marcos temporais de inicio das ocupagdes ja previstos na

Lei do Terra Legal.
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Figura 7— A fixagdo da data de inicio da ocupacéo.

Sem previsao
— LEI M. 6.383/1976

Anterior a 01/12/2004
— LEIN. 11.196/2005

Anterior a 01/12/2004, ressalvadas ocupacbes
— LEIN. 11.763/2008 posteriores, para fins de legitimacéo de posse.

N i /
| LEI N. 11.9852/2009 Anterior a 01/1272004

Anterior a 22/07/2008. Na pratica, a data final

— LEIN. 13.465/2017 para ocupacdes regularizaveis era 22/12/2011.

DATA DE INiCIO DA OCUPAGAO

Anterior a 05/05/2014. Na pratica, a data final
para ocupacdes regularizaveis era 10/12/2018.

— MP N. 910/2019

MNZo prevé alteracdes nesse sentido.

— PL N. 2.633/2020

Fonte: elaboracao do autor.

4.2.7.4 A flexibilizagdo da exigéncia de vistorias.

Originalmente, a vistoria era amplamente empregada nos processos de
regularizacdo da ocupacédo de terras publicas. Sob a vigéncia do regime da
legitimagdo da terra (art. 29 da Lei 6.383/1976), a vistoria prévia era
indiscriminadamente exigida como instrumento de comprovagao dos requisitos para
a concessao do titulo (area aproveitavel, morada habitual, exploragdo agropecuaria
etc), conforme disposigédo do art. 12, inciso VI, “b”, da Norma de Execugao INCRA n°
08/2001'°. No regime da regularizagdo de areas superiores a 100 hectares, para o
que seria necessaria a prévia aprovagcao do Plano Integrado de Destinacdo de
Terras Publicas — PID, o laudo de vistoria, inclusive, demandava as exigéncias

complementares previstas no inciso VIl do mesmo artigo.

> A NE INCRA 08/2001 foi, depois, sucedida pela NE INCRA 29/2002, a qual, porém, a propésito da
vistoria prévia, continha disposi¢des analogas.
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No regime seguinte (Lei 11.196/2005), em que a lei ja diferenciava a
legitimagao da posse (até 100 ha) da regularizagéo fundiaria (até 500 ha), a vistoria
prévia seguia sendo exigida para fins de instru¢ao tanto de uma (art. 5°, inciso Ill da
IN 31/20006 INCRA) quanto de outra (art. 5°, §1°, inciso Il, e §2° da IN 32/2006
INCRA), com a ressalva de que que, para a segunda, havia exigéncias adicionais
para o laudo respectivo. Neste ponto, a IN 32/2006 INCRA chega a falar, inclusive,
na necessidade da realizagdo de uma segunda vistoria, esta com vistas a eventual
liberagao das condigdes resolutivas do titulo (art. 13, §2°).

Os normativos administrativos que regulamentariam a nova disciplina
legal da regularizagdo (Lei 11.763/2008) mantiveram a exigéncia geral de instrugcao
dos processos com laudos de vistoria, tanto para a legitimagcédo da posse das areas
de até 100 hectares (art. 11, Ill, da IN 45/2008 INCRA) quanto para a regularizagéo
fundiaria das areas de até 1500 hectares (art. 11, Ill, da IN 46/2008 INCRA). A
novidade deste novo regime fica apenas por conta da supressdo das exigéncias
adicionais que eram antes colocadas em face dos laudos de vistoria sobre areas de
maior extensao.

Mas a ideia da supressao da vistoria prévia enquanto requisito necessario
a regularizagdo fundiaria tem inicio com a edigdo da primeira lei do programa Terra
Legal. A esse respeito, o art. 13 da Lei 11.952/2009 estabelece que “os requisitos
para a regularizagao fundiaria dos imoveis de até 4 (quatro) mddulos fiscais serao
averiguados por meio de declaragdo do ocupante, sujeita a responsabilizagao nas
esferas penal, administrativa e civil, dispensada a vistoria prévia”. Assim, a vistoria
prévia somente passava a ser exigida dos imoveis com area de mais de 4 modulos
fiscais, até a extensdo maxima entdo permitida para fins de regularizagédo (1500
hectares). De qualquer sorte, o art. 16 da Lei 11.952/2009 estabelecia
indiscriminadamente para os imoOveis a serem regularizados que “as condigbes
resolutivas do titulo de dominio e do termo de concess&o de uso somente serdo
liberadas apos vistoria”. Assim, apesar da dispensa parcial da vistoria prévia, era
exigida a vistoria final de todos os iméveis.

A Lei 13.465/2017 ndo promoveu alteragdes quanto a exigéncia da
vistoria prévia, de modo que foi mantida sua dispensa apenas para os casos de
iméveis de até 4 modulos fiscais. A novidade da referida lei, porém ficou por conta
da alteracao da redagao do art. 16 da Lei do Terra Legal. Nesse sentido, se o artigo

anteriormente falava expressamente na necessidade de realizagao de vistoria para a
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liberacdo das condi¢des resolutivas, sua nova redagao ndo mais o faz, instituindo,
em seu §1° que a averiguagao do atendimento das clausulas respectivas se dara
‘por meio de juntada da documentacdo pertinente”. Sob esse novo regime, o
emprego da vistoria final se da apenas em carater excepcional, na insuficiéncia da
checagem do atendimento das condi¢des resolutivas a partir da analise documental.

A Medida Provisoria 910/2019, por seu turno, pretendia a significativa
supressao da realizacao de vistorias prévias, dispensando-as para todos os imoéveis
de até 1500 hectares. Como dito, porém, a dita MP caducou, de modo que agora
resta em tramitacdo o Projeto de Lei 2.633/2020, o qual pretende ver dispensadas
as vistorias prévias para a regularizagédo de areas de até seis modulos fiscais.

Figura 8—Regras sobre a (des)necessidade de vistorias.

—{ LEIN. 6.383/1976 Vistoria sempre gxiaida.

Vistoria previa e, para regularizacio fundiaria,
— LEIN. 11.196/2005 exigéncias adicionais. Expressa exigéncia de
vistoria final.

Mesmas exigéncias anteriores, exceto as
— LEI N. 11.763/2008 adicionais. Mantida a vistoria final.

Mera declaracio do ocupante para imdveis de até 04
— LEI N. 11.952/2009 médulos fiscais e vistoria prévia para os demais. Para
liberacao das condicbes era necessaria a vistoria.

VISTORIAS
I

Igual & anterior, mas o emprego da vistoria final

— LEIN. 13.465/2017 se da em carater excepcional.

Previa a dispensa de vistos prévias para
imoveis de até 1.500 hectares.

— MP N. 91072019

Prevé a dispensa de vistoria prévia para

— PL N.2.633/2020 imoveis de até 06 madulos fiscais.

Fonte: Elaboragao do autor.
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4.2.7.5 A gradual mitigagado do preco da terra

No regime original da legitimagao da ocupagao de terras publicas (art. 29
da Lei 6.383/1976), em que a regularizagcdo se limitava, em regra, a areas de até
100 hectares, o prego pago pelo imével deveria corresponder ao “valor histérico da
terra nua”. A partir da Lei 11.196/2005, que passa a distinguir a legitimacao da posse
(até 100 ha) da regularizagao fundiaria (até 500 ha), para a primeira € mantido o
critério do valor historico da terra nua (art. 15 da IN 31) e para a segunda o valor
deveria ser fixado de acordo com a tabelas aprovadas pelo Conselho Diretor do
INCRA (art. 11, paragrafo unico, da IN 32).

Sob a disciplina da Lei 11.763/2008, os normativos do INCRA sao mais
claros aos distinguir o preco pago na legitimagdo da posse (até 100 ha) e na
regularizacao (até 1500 ha): o valor histérico da terra nua (art. 23 da IN 45/2008) e o
valor de mercado do imével (art. 24 da IN 45/2008), respectivamente.

O programa Terra Legal (Lei n°® 11.952/2009) inaugura uma nova forma
de fixagcao dos pregos a serem pagos pela terra. Primeiramente, a regularizagcédo das
areas de até um modulo fiscal passa a ser gratuita (art. 11). Ja nas areas superiores

a um modulo fiscal:

a avaliagdo do imovel terd como base o valor minimo estabelecido em
planilha referencial de pregos, sobre o qual incidirdo indices que considerem
os critérios de ancianidade da ocupagéo, especificidades de cada regido em
que se situar a respectiva ocupagdo e dimensdo da area, conforme
regulamento.

A Lei 13.465/2017mantém a gratuidade da regularizagdo até um maddulo
fiscal, mas, por outro lado, substitui o regime de incidéncia, sobre o valor minimo de
referéncia das tabelas do INCRA, de indices definidos administrativamente, pela pré-
defini¢cao legal de percentuais sobre o valor minimo de referéncia, conforme disposto
no art. 12, §1°, da Lei do Terra Legal: “o pregco do imdvel considerara o tamanho da
area e sera estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50% (cinquenta por cento) do
valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulagdo e regularizagéo
fundiaria elaborada pelo Incra, com base nos valores de imdéveis avaliados para a
reforma agraria, conforme regulamento”.O Decreto 10.592/2020 escalona os

percentuais incidentes sobre o valor minimo de referéncia nos seguintes termos:
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§ 1° O prego do imével considerara a extensdo da area em modulos fiscais
e sera estabelecido entre dez e cinquenta por cento do valor minimo da
pauta de valores da terra nua, para fins de titulagdo e regularizagdo
fundiaria, instrumento elaborado pelo Incra, nos seguintes termos:

| - até um madulo fiscal - dez por cento do valor minimo da pauta de valores
da terra nua, para fins de titulagdo e regularizagéo fundiaria;

Il - acima de um e até quatro mdédulos fiscais - entre dez e trinta por cento
do valor minimo da pauta de valores da terra nua, para fins de titulacédo e
regularizagao fundiaria, conforme a férmula e os coeficientes estabelecidos
no Anexo | e no Anexo lll, respectivamente; e

lll - acima de quatro médulos fiscais e até dois mil e quinhentos hectares -
entre trinta e cinquenta por cento do valor minimo da pauta de valores da
terra nua, para fins de titulagdo e regularizagdo fundiaria, conforme a
formula e os coeficientes estabelecidos no Anexo | e no Anexo 1V,
respectivamente.

A MP 910 nao promoveu significativas modificagées no que diz respeito

ao modo de fixagc&do dos pregos da terra e oProjeto de Lei 2.633/2020, com a

redagao que, até agora, Ihe é conferida, tampouco parece pretender promové-las.

Figura 9-Regras sobre a fixagdo do precgo da terra

LEI N. 6.383/1976

Valor historico da terra nua.

PRECO

LEI N. 11.196/2005 valores fixados pelo Conselho Diretor do Incra para

Valor histérico da terra nua para legitimagdo da posse e

regularizacdo fundiaria.

LEI N. 11.763/2008 valor de mercado do imével para regularizacéo fundiaria.

Valor histdrico da terra nua para legitimacio da posse e

LEI N. 11.952/2009

Gratuita para imoveis de até 1 modulo fiscal e
valor minimo da tabela do INCRA + indices.

LEI N. 13.465/2017 definidos de percentuais sobre o valor minimo de

Gratuita para imdveis de até 1 maédulo fiscal e valores pré-

referéncia (10 a 50%).

MP N. 910/2019

N&g previu alteraches.

PL N. 2.633/2020

MN&o prevé alteracies.

Fonte: Elaboracao do autor
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4.2.7.6 As mudancas qualitativas no modo de exploracao da terra

Além das flexibilizagdes quantitativas promovidas nos requisitos para a

regularizacdo (area, data e prego), o Programa Terra Legal também foi,
significativamente, alterado em relagdo ao conceito de “exploracéo direta”, requisito
essencial previsto no art. 5° inc. IV, da Lei 11.952/2009. Os conceitos de
“‘exploracao direta” e de “exploracdo indireta” foram ambos alterados. Eis o
comparativo entre a redagao original do art. 2°, incisos lll e IV e a redagao que lhes

foi conferida pela Lei 13.465/2017:

Quadro 3—-Comparativo das leis quanto a exploracao direta das terras

Redacgao Original

Redacao pela Lei 13.465/2017

Exploragao Direta

Atividade econbmica exercida em
imovel rural, praticada diretamente
pelo ocupante com o auxilio de
seus familiares, ou com a ajuda de

terceiros, ainda que assalariados;

Atividade econbmica exercida em

imével rural e gerenciada
diretamente pelo ocupante com
o auxilio de seus familiares, de
terceiros, ainda

que sejam

assalariados, ou por meio de
pessoa juridica de cujo capital
social ele seja titular majoritario

ou integral

Exploragao Indireta

Atividade econbémica exercida em
imével rural por meio de preposto

ou assalariado

atividade econbmica exercida em
imovel rural e gerenciada, de fato

ou de direito, por terceiros, que

nao sejam os requerentes

Fonte: Elaboragéo do autor.

A alteracdo em questdo criou um conceito de exploracdo “direta” que
desafia a lingua portuguesa. O auxilio de terceiros, ainda que assalariados, sempre
foi admitido pela legislagcdo, de modo que, quanto a isso, ndo ha novidades.Por outro
lado, enquanto a redagéao original previa a necessidade que a atividade econdmica
fosse “praticada diretamente pelo ocupante”, a nova redacdo admite que a atividade
seja apenas “gerenciada diretamente pelo ocupante”. Ademais, pode-se explorar a
atividade até mesmo por meio de pessoa juridica. Esse curioso conceito é

reproduzido, a contrario senso, na definicdo da exploragao indireta. Até a alteracao
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legislativa, a atividade exercida por meio de preposto era tida como indireta. Agora,
essa atividade praticada por meio de preposto ndo € necessariamente indireta caso
seja “gerenciada” pelo ocupante, ainda que ele n&o participe diretamente da
atividade. Essa alteracado qualitativa tem intima relacdo com a mudancga da redagao

do inciso V do art. 2° da lei, que define o conceito de “cultura efetiva”.

Quadro 4 - comparativo das leis quanto a cultura efetiva nas terras.

Redacgao Original Redacao pela Lei 13.465/2017

Cultura efetiva Exploragao agropecuaria, | exploracao agropecuaria,
agroindustrial, extrativa, florestal, | agroindustrial, extrativa, florestal,
pesqueira ou outra atividade | pesqueira, de turismo ou outra
similar, mantida no imével rural e | atividade similar que envolva a
com o objetivo de prover | exploragao do solo;

subsisténcia dos ocupantes, por
meio da producdo e da geracao de

renda

Fonte: Elaboragao do autor.

A nova redacdo do dispositivo suprimiu a exigéncia da finalidade de
subsisténciada ocupacgao. A referida mudanca, somada a possibilidade de que o
ocupante nao trabalhe na exploragéo da terra, sendo, no maximo, gerenciando-a,
por intermédio, inclusive, de empresa rural, deixa claro que o propdsito social da
regularizagao fundiaria enquanto politica publica foi completamente deixado de lado.

4.30 cenario da ocupacao de terras publicas no Jamanxim

A proposta do presente trabalho é, desde o principio, ter uma abordagem
pragmatica sobre os temas aqui levantados. Nesse sentido, interessa compreender
a quantas anda a ocupacédo de terras publicas federais na regido do Jamanxim e,
assim, avaliar em que medida todas essas alteragbes legislativas tém repercutido

nessa dinamica.
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4.3.1 A titularidade das terras do Jamanxim

A regido do Jamanxim é, essencialmente, de dominio federal. A
federalizacdo das areas na faixa as margens das rodovias federais'®, entre as quais
se inclui, € claro, a BR 163, e a demarcagéo das glebas da Unido s&o eventos que
marcam o dominio federal sobre as terras ndo s6 do Jamanxim, mas também em
grande parte da Amazbnia, especialmente nas regides marcadas pelos grandes
projetos da segunda metade do século XX.

No Vale do Jamanxim, as terras que nao se encontram no interior das
unidades de conservacéao e das terras indigenas da regido, invariavelmente incluem-
se nas (glebas federais |a delimitadas: Leite, Aruri, Prata, Crepori, Surubim,

Jamanxim, Imbauba, Curua, Gorotire, Curuaés, Rio Novo, Cururu, Nhandu e Iriri.

'® O Decreto-Lei 1.164/71 promoveu a federalizagdo das terras situadas na faixa de 100 km ao longo
de cada lado das rodovias federais. Posteriormente, o Decreto foi revogado pelo Decreto-Lei
2.375/1987, de modo que as terras devolutas foram “devolvidas” aos estados. O artigo 1° do novo
decreto, porém, manteve considerados como indispensaveis a seguranga nacional as terras
devolutas de diversos municipios na Amazobnia, entre os quais Altamira e Itaituba, que abrangiam até
entdo toda a area objeto do estudo, ja que Novo Progresso somente foi desmembrado do segundo na
década dos anos 1990 (RIBEIRO, 2012, p. 628).
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Mapa 18 - Glebas da Uniao no Jamanxim.
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D(2019).

A éarea branca, assim designada como aquela que esta fora das areas
especialmente protegidas (UC e Tl) e area militar, € marcada pelo percurso da
Rodovia BR 163 entre o municipio de Trairdo e a divisa com o estado do Mato
Grosso pelo tragado da Rodovia Transgarimpeira. Mesmo as areas especialmente
destinadas que envolvem esse poligono de éarea branca sao igualmente de
titularidade da Uni&o, porque caracterizada por unidades de conservacgao federais,
por terras indigenas e pelo Campo de Provas Brigadeiro Protasio, base militar da

Forca Aérea.
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Mapa 19 - Areas protegidas no Jamanxim.
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Fonte: Elaborado por Martins, H. D(2020).

A Unigo, portanto, enquanto grande proprietaria das terras da regido,
competiria zelar pelo seu dominio, coibindo as ocupagdes indevidas ou mesmo
orientando-a a partir de politicas publicas pautadas pelo interesse social e politico
pertinente a regido. No Jamanxim, porém, ndo € isso que se observa, de vez que

evidente a ocupacao desregrada e generalizada das terras federais.

4.3.2 A generalizada ocupacao indevida das terras publicas federais no Jamanxim

Apesar de ainda titulada em quase sua integralidade pela Uni&o, a regiao
do Jamanxim é largamente ocupada e explorada por particulares que nela residem e
desempenham atividades econb6mica. A analise dos diversos cadastros sobre
ocupagao de imoveis rurais (CAR, SIGEF, SNCI e Terra Legal) revelam o

generalizado loteamento das terras localizadas fora das areas especialmente
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protegidas. No mapa a seguir, é possivel observar que pouco resta, na area branca,
sobre o qué ainda nao tenha havido manifestacao de interesse pela sua ocupagéo.

Mapa 20—ocupacéao das terras no Jamanxim.
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Fonte: SIGEF, SNCI, SICAR e Terra Legal. Elaborado
por Martins, H. D (2020).

E certo que os cadastros utilizados na andlise aqui empreendida néo
necessariamente refletem a efetiva e atual ocupacao e exploracado das terras, mas
seus dados servem de parametro para a amostragem do vasto interesse sobre sua
titularidade, afinal esses cadastros costumam servir de pressuposto inicial para
qualquer processo de regularizacdo da titulagdo e uso da terra. O CAR, o mais
amplamente utilizado entre eles na area em estudo, compreende a quase

integralidade da regido.
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Grafico 25-Sistemas de registros de ocupacgao de terras.
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Fonte: SICAR, Terra Legal, SIGEF, SNICI (2020).

Embora, como dito, o CAR consista em simples cadastro de conteudo
autodeclaratério, a combinagdo de analise de seus dados com a analise da
supressao da cobertura florestal, que se promovera na sessao seguinte, denota que
ha, sim, evidente relagdo entre a ocupagao e exploracéo efetivas e as informagdes

que constam do cadastro formal.

4.3.3No Jamanxim, o desmatamento segue a ocupacao ilegal das terras

Uma questao que fica evidente ao longo dos estudos desenvolvidos no
presente trabalho milita no sentido de que a ocupacgao ilegal de terras publicas,
concepgao mais ampla possivel para a grilagem, ndo caminha sozinha ou
despropositada. A criagao da ilus&o da propriedade ou da regularidade da ocupagéo
das terras tem inarredavelmente o propdsito de sua posterior exploragédo econdémica,
quase sempre de forma nao sustentavel, a qual, quando n&o se da diretamente por
meio de atividades como a extragcdo madeireira, a pecuaria e a produgao de gréos,
presta-se a especulacao fundiaria para posterior comercializagao dos iméveis.

Torres (2017) trata das conexdes inerentes aos fendmenos da grilagem e
do desmatamento em terras publicas. A comecar, o proprio titulo de sua obra aqui
referida, “Dono é que desmata”, teria sido uma frase dita por um dos ocupantes
ilegais de terras publicas no Jamanxim, quando questionado sobre que titulo

fundamentava sua pretensa propriedade sobre o imdével ocupado. Segundo a
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conclusdes de Torres “sim, quem desmata acaba dono [...] e € reconhecido como o
dono da terra — inclusive, € comumente beneficiado por politicas publicas criadas
recentemente, com amplas brechas para a legitimagcéo da grilagem” (p. 75-77).
Ainda de acordo com o autor “hoje, é a grilagem que impulsiona a derrubada de
florestas na regido”. Assim, nem sempre o desmatamento se volta diretamente ao
exercicio de atividades produtivas, mas sua ocorréncia esta inarredavelmente
relacionada a grilagem de terras, ainda que dirigida a simples especulagao
imobilidria com vistas ao incremento vultuoso do valor da area desmatada, ja que
terras antes avaliadas em cerca de R$ 300,00 por hectare, passavam a ter o hectare
precificado entre R$ 2.000,00 e R$ 5.000,00 (Torres, 2017, p. 77).

Em termos gerais, a relagdo entre o desmatamento e a ocupacéo ilegal
de terras no Vale do Jamanxim, fica evidente quando observada a ampla dominagao
de area branca pelo desmatamento consolidado, por registros de iméveis no

Cadastro Ambiental Rural e em outro cadastros relativos a imdveis rurais.

Mapa 21-Comparativo entre a ocupacao de terras e o desmatamento consolidado.
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Também chama a atengdo que, na mesma regido, ha uma grande
quantidade de embargos aplicados a titulo de autuagbes ambientais. Novamente, a
relacdo entre os cadastros de imdveis, sua efetiva ocupagdo e a degradagao
ambiental em suas respectivas areas fica demonstrada. Cabe aqui a reproducao dos
mapas ja mencionados na sessdo que analisou a inefetividade de agbes de
fiscalizagdo ambiental. O primeiro mapa, mostra as areas embargadas. O segundo

mostra-as em conjunto com o CAR referentes aos iméveis em que foram cominadas.

Mapa 22—Presenga de embargos e CAR no Jamanxim.
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Fonte:SICAR, IBAMA. Elaborado por Martins, H. (2020).

Na mencionada oportunidade em que os ditos mapas haviam sido
apresentados, destacou-se a extensa area em que se constata a sobreposi¢cao entre
CAR e embargos, o que reforga a coincidéncia entre o dito cadastro e a real
ocupacao das terras. No ensejo anterior consignou-se, a propdsito, o seguinte:
“apurou-se, aqui, que 3.254 CAR sobrepdem-se a areas embargadas e que 2.625
embargos tém em si algum CAR cadastrado. O resultado disso é que, do total de
7.210,29 Km? de areas embargadas, 5.961,23 Km? estdo submetidos a sobreposicéo

de Cadastros Ambientais Rurais”.
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4.3.4 A auséncia de acgdes possessorias e reivindicatdrias no Jamanxim

E questdo que chama a atencéo no que diz respeito a gestdo da Unido
sobre suas terras a sua absoluta inércia no que diz respeito a retomada das areas
ocupadas ilegalmente por particulares. Isso é especialmente espantoso porque,
diante de tantas bases de dados, as quais é possivel ter acesso amplo e irrestrito, a
ocupacao dessa terras de total conhecimento dos entes a quem competiria zelar
pela sua gestao e pelo seu uso devido. Esse tema ja foi objeto de constatagao pelo
Tribunal de Contas da Unido em duas diferentes auditorias sobre os procedimentos
do programa Terra Legal (TC 015.859/2014-2 e TC 031.961/2017-7), as quais
resultaram nos acoérdaos 727/2020 — Plenario (BRASIL, 2020b) e 627/2015 —
Plenario (BRASIL, 2015b).

Nas duas oportunidades, o TCU concluiu que ndo sé ndo eram adotadas
medidas para a retomada de terras cujos pedidos de regularizagdo haviam sido
indeferidos, como, em muitos casos, ocupagdes que nao atendiam aos requisitos
legais ndo eram reivindicadas, embora fossem de conhecimento do programa. No
acordao 727/2020, a equipe de auditoria adotou metodologia similar a aqui
empregada: a partir de dados constantes do cadastro que € conhecido e gerido pela
Unido (SIGEF), apurou que ndo havia da parte desta a adogcdo de agdes que
visassem a retomada de areas neles cadastradas, embora presentes elementos
capazes de fazer deduzir que certas ocupagdes nao atendiam aos requisitos legais.
O uso do SIGEF nesses casos acaba por fundamentar o funcionamento do mercado
ilegal de terras.
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Figura 10 — Ciclo da grilagem segundo o TCU.
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O achado de auditoria, neste ponto, foi a “falta de providéncias para a
recuperacdo de mais de R$ 1 bilhdo em areas irregularmente ocupadasidentificadas
nos sistemas de informagao a disposi¢ado do Programa”. Segundo o TCU apurou, o
programa Terra Legal, apesar de ciente das ocupacgdes irregulares através dos

sistemas disponiveis, jamais adotava quaisquer medidas com vistas a sua retomada.

Embora o Sigef forneca informacgdes sobre a malha fundiaria e ocupagdes
com indicios de impossibilidade de regularizagdo da parcela pelo Programa
Terra Legal, os gestores desse programa e o0s responsaveis pela
fiscalizagdo fundiaria do Incra entendem n&o ser necessario adotar
providéncias para a fiscalizacdo dessas areas e posterior providéncias de
destinagao das mesmas. [...] Isso em razdo de entenderem que tal analise e
tratamento s6 deve ser feito caso exista processo de regularizagao fundiaria
em andamento, como informado pelo Coordenador Geral de
RegularizagaoFundiaria.[...] O Incra também nao inicia processo de
fiscalizagdo fundiaria para a recuperagao do patriménio grilado e inserido
voluntariamente pelo detentor como forma de agregagdo de valor a sua
posse(BRASIL, 2020b, paragrafo 52).

Essa situacao foi concretamente observada no Jamanxim, para o qué foi
feito levantamento em que, incialmente, foram apurados os CAR presentes no
poligono objeto do estudo via base de dados do SICAR. Em seguida, a partir dos
nomes a que referentes os cadastros apurados, realizaram-se pesquisas no sistema

de busca processual da Justica Federal na subsecao judiciaria de Itaituba.
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Ao contrario do que fez a auditoria do TCU, no levantamento em questéo,
nao se analisou se o imével referente a cada um dos CAR encontrados se
enquadrava ou nao condi¢gbes que o habilitariam para a regularizagdo fundiaria. De
todo modo, entre os nomes a que se referem os CAR, foram encontrados 402
processo de execucao fiscal por multa ambientais e 756 acdes civis publicas para a
recomposicdo do dano ambiental, de modo que a necessidade de respeito a
legislagdo ambiental certamente deixou de ser observada em grande parte dos
imoéveis respectivos.

Para efeito do presente topico, porém, as buscas pelo nome dos titulares
desses CAR ndo resultaram em nenhum achado de processo de acodes
possessorias ou reivindicatérias da Uniao ou do INCRA em face de si. Assim, a
despeito do conhecimento das ocupacdes, voluntariamente declaradas nos CAR, e
dos fortes indicios da pratica de ilicitos ambientais nos imdveis respectivos, o que
inibiria sua regularizagdo, ndo ha, por parte desses que sao os titulares das terras
publicas do Jamanxim, a adogcdo de medidas para reavé-las em face de quem

indevidamente as ocupa.

4.3.50 Estado Regulador da grilagem: a lei como parédmetro da grilagem no
Jamanxim

O modo como o Estado lida com a grilagem de terras publicas faz parecer
que nao se trata de um ilicito, mas apenas de uma realidade a qual se pretende
apenas impor contornos regulatérios. Em outras palavras, o Estado n&o inibe e pune
a grilagem, ele simplesmente a regula. Exemplos dessa regulagdo sao facilmente
observados, quando tidas em conta as regras editadas a respeito da regularizagéo
fundiaria ao longo dos anos.

Quando as Leis do Terra Legal, apesar de suas sucessivas flexibilizagdes
mantém a vedacgao a regularizagdo fundiaria em areas de unidades de conservagao
e terras indigenas, seus comandos servem de regulacdo geografica da ocupagéo
ilegal de terras publicas, de modo que estas acabam por predominar e até se liminar
as terras fora das areas protegidas. E como se o Estado ndo pretendesse
propriamente dizer que a grilagem é vedada, mas sim que ela deve ser realizada

fora de unidades de conservagéao e terras indigenas. No Jamanxim, essa realidade
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fica evidente, quando comparados cadastros que espelham imdveis presentes na

area branca e nas areas especialmente protegidas.

Mapa 23—ocupacgao de terras na area branca e nas
areas protegidas do Jamanxim.
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Fonte: SIGEF, Terra Legal, SNCI. Elaborado por Marttins, H. (2020).

O Estado também funciona como verdadeiro regulador/fomentador da
grilagem, quando institui o tipo de atividades econbémica que deve ser
desempenhada nas terras onde se pretende, depois, a regularizagdo fundiaria. As
leis do terra legal, ao conceituar o requisito da “cultura efetiva”, referem-se a
“‘exploragdo agropecuaria, agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira, de turismo
ou outra atividade similar que envolva a exploracdo do solo”. Nao por acaso, 0 uso
do solo do Jamanxim denota que as atividades ali praticadas estdo de acordo com

esse conceito, com a absoluta predominancia de areas de pasto.
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Grafico 26—Uso do solo no Jamanxim.
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Fonte:Terra Class, (2014).

Mais um exemplo da regulagdo da ocupacédo indevida de terras publicas
no Jamanxim pode ser observado sob o seu aspecto dimensional. As sucessivas
alteracdes legislativas repercutem sensivelmente na dimensdao dos imodveis
ocupados/cadastrados. Neste ponto, adota-se como paradigma a transi¢do do
regime da Lei 11.952/2009, que previa a area de até 1500 hectares como suscetivel
a regularizagdo, para o regime da Lei 13.465, editada em 11 de julho de 2017, que
estendeu esse limite para 2500 hectares. O grafico a seguir, mostra o significativo
aumento do tamanho médio do CAR na regido em coincidéncia com o0 momento da

alteracéo legislativa.

Grafico 27—-Evolugédo do tamanho médio dos imdéveis no SICAR entre 2015 e 2019.
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Fonte: SICAR (2020).
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Nos anos de 2015 e 2016, o tamanho médio dos CAR ficava entre 500 e
600 hectares. Nos anos 2018 e 2019, essa média saltou para proximo de 800
hectares. Mas ha um dado ainda mais preciso e significativo: a partir da edigdo da
Lei 13.465/2017, o percentual que os novos CAR cadastros com dimensao entre
1500 ha e 2500 ha representa frente aos CAR de dimensédo inferior a 1500 ha
dobrou secomparado ao que os CAR de mais de 1500 e menos de 2500 costumava

representar, até entao, frente aos CAR de até 1500 ha.

Quadro 5—Comparativo entre os CAR maiores e menores que 1500 ha antes e depois da Lei
13.465/2017,

A B
CAR maior que 1500 ha | CAR menor que 1500 % de Aemrelacdo a B
e menor que 2500 ha ha
Antes de 264 5424 4,87 %
11.07.2017
Depois de 140 1426 9,82%
11.07.2017

Fonte: SICAR, (2020).
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5 A CONCRETIZAGAO DA VEDAGAO CONSTITUCIONAL A USUCAPIAO DE
TERRAS PUBLICAS FRENTE A POLITICA DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

5.1As impugnacgodes frente a (in)constitucionalidade das leis do Terra Legal

O programa Terra Legal, apesar de instituido no ano de 2009, para fins de
regular a regularizagéo fundiaria de terras publicas rurais na Amazdnia, submeteu-se
a duas significativas alteragdes legislativas em um intervalo de pouco mais de uma
década. Na cronologia de seus normativos legais, incialmente foi editada a Lei
11.952, de 25 de junho de 2009, a qual restou alterada pela Lei 13.465, 11 de julho
de 2017, apos o qué foi editada a Medida Proviséria 910, de 10 de dezembro de
2019, que, porém, nao chegou a ter seu texto convertido em lei ante que caducasse.
Todos esses diplomas tém sido objeto de questionamento no que diz respeito a sua
compatibilidade com a Constituicdo. O conteudo dos principais instrumentos de

impugnacao a esse respeito sera aqui analisado.

5.1.1 As agdes diretas de inconstitucionalidade e seus paradigmas interpretativos.

As leis 11.952/2009 e 13.465/2017 foram objeto de formal interpelagao
constitucional perante o Supremo Tribunal Federal. Trata-se da ADI 4269, que
impugnava a primeira lei e ja teve seu mérito julgado, e das ADI 5771 e 5787", que
tém por objeto a lei de 2017 e segue pendente de julgamento. A MP 910/2019 nao
teve sua constitucionalidade questionada perante o Supremo porque caducou antes
de sua conversao.

Os fundamentos empregados na impugnacao dessas leis e na unica
decisao judicial que os analisou guardam, pelo menos, um ponto em comum: a
precaria ou nenhuma analise da facticidade por tras e sob a incidéncia dessas leis.
As iniciais das ADI sao acompanhadas de raros elementos de convencimento
capazes de retratar a realidade fatica sob os aspetos social, administrativo,
econdmico, agrario e ambiental que necessitavam ser apreciados pela Suprema
Corte. No mais, ndo houve instrugdo processual nessas demandas, de modo que o

julgamento respectivo esteve e estara limitado as alegagdes contidas na inicial e nas

" Uma vez que ambas as ADI veiculam impugnag¢des a mesma lei, aqui serdo analisados somente os
termos da Acédo 5771, proposta pela PGR.
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peticdes protocoladas ao longo da tramitagdo e nos poucos documentos que as
acompanhavam.

Essa caréncia aqui constatada, concluir-se-a, repercute significativamente
na compreensao, pelo STF, da abrangéncia do problema e da vulnerabilidade
imposta a Constituigdo a partir da maneira como a regularizagdo fundiaria vem
sendo conduzida nos imoveis publicos federais na Amazdnia. Sem realidade
minimamente exposta e compreendida, ndo se pode concretizar devidamente a
Constituicao.

A inicial da ADI 4269, proposta pela Procuradoria Geral da Republica,
nada mais que tangencia, em termos genéricos, a realidade. Na verdade, portanto,
nao o faz propriamente. O item referente ao relatério da referida peticao inicial

resume-se a trazer assertivas de pouco conteudo em termos de dados concretos:

Essas terras serdo transferidas de forma gratuita ou onerosa para
particulares, neste segundo caso, em condicdes econbmica bastante
vantajosas, sem necessidade de realizacdo de prévio procedimento
licitatério. Portanto, foi legalmente autorizada a apropriagdo privada de
valiosissimo patrimdnio publico.

E certo que a regularizacdo fundiaria das terras federais na Amazoénia visa a
atingir dois escopos legitimos: promover a inclusao social e a justica agraria,
dando amparo aos posseiros de boa-fé, que retiram da terra o seu sustento;
e aperfeicoar o controle e a fiscalizagdo do desmatamento na Amazdnia, ao
permitir uma melhor definicdo dos responsaveis pela lesbes ao meio
ambiente nas areas regularizadas. [... ]a Lei [...] instituindo privilégios
injustificaveis em favor de grileiros que, no passado, se apropriaram
ilicitamente de vastas extensdes de terra publica. Estas grilagens
frequentemente envolvem emprego de extrema violéncia, uso de trabalho
escravo e degradagdo, em grande escala, do meio ambiente.

[...] o legislador, em alguns pontos deixou de proteger adequadamente este
magnifico patriménio nacional, que a Floresta Amazdnia brasileira (art. 225,
§4°, CF), bem como os direitos das minorias étnicas como os povos
indigenas, os quilombolas e as populagbes tradicionais que habitam na
regiao.

Como dito, séo termos que se resumem a tangenciar genericamente a
realidade. Ficam muitas perguntas essenciais ao controle da constitucionalidade da
Lei 11.952/2009 sem respostas: qual o volume do patriménio publico, em termos
monetarios mesmo, sobre o qual havera renuncia? Existe, realmente, relacdo entre

a regularizagao fundiaria, ha muito praticada no Brasil, e a segurancga juridica, a

reducao de conflitos e o controle do desmatamento? Quem s&o esses grileiros a

'® Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.j
sf?seqobjetoincidente=2689764.
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serem privilegiados e qual € a relagdo que a grilagem guarda para com a
regularizagao fundiaria? Nao ha, nas petigdes protocoladas nessa agdo de controle
de constitucionalidade nem muito menos na decisao judicial nela proferida, resposta
para esses problemas, porque nao foram eles objeto de andlise em termos de
faticidade.

No item dedicado a fundamentagdo da ja citada peti¢cao inicial da ADI
4269 a sorte segue a mesma. A propdsito da regularizagdo fundiaria em terras
remanescentes de quilombos, para o qué se pretendea interpretagdo conforme, a
acao resume-se a pincelar uma série de diplomas normativos de ordem internacional
(Declaragédo Universal sobre a Diversidade Cultural, Convengao sobre a Protecdo e
a Promocgao da Diversidade das Expressdes Culturais, Conveng¢ao 169 da OIT) e
dispositivos da Constituicdo e do ADCT, para, em seguida, coloca-los em confronto
com o texto da lei impugnada (art. 4°).

Sobre a supressido da necessidade de vistoria para os iméveis de até 4
modulos fiscais (art. 13 da Lei 11.952/2009), a inicial recorre aos populares
principios da razoabilidade e da proibicdo de protegao deficiente. Restringe-se, no
mais, a dizer, por exemplo, que “ao dispensar a vistoria para regularizagadode terras
na Amazoénia, o legislador expbs bens juridicos de maxima importanciasem uma
razao suficientemente forte que justificasse esta sua opgéo”. Nada sobre quantas
areas dentro dos parametros de 4 médulos fiscais seriam “privilegiadas” ou sobre as
consequéncias concretamente demonstradas da n&o realizagdo de vistorias ou
mesmo sobre as razdes por que as vistorias deveriam ser tidas como essenciais.

E, a respeito do art. 15, inciso |, a exordial apenas afirma ter havido
violacdo do dever estatal de protecdo ao meio ambiente, o que reforca com a
incessante remissao ao art. 225 da CF. Tampouco ha, por exemplo, dados, ainda
que amostrais, sobre a areas degradadas ou objeto de embargos e autuagdes
ambientais que estariam entre as suscetiveis de regularizagéo.

“Texto X texto”. a estratégia ndo deixa de ser capaz de mostrar alguns
dos problemas da lei, mas, sem os dados da realidade, a analise & precaria e
limitada. “Ponderac&o de principios”: mais uma metodologia valida, a qual, porém,
no presente caso, nao trouxe substratos faticos para que a Suprema Corte pudesse
decidir, especialmente diante do carater aberto da causa de pedir das acbes de
inconstitucionalidade, ciente da magnitude do caos fundiario no contexto do qual

regularizagao fundiaria tem sido empregada.
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Talvez por isso tdo timidas tenham sido as conclusées do Supremo a
respeito da ADI 4269. A propdsito do art. 15 da Lei, entendeu a Corte ter havido a
perda superveniente do objeto ante a entdo recente edigdo da Lei 13.465/2017. A
respeito do art. 4° (protecdo as terras quilombolas), o STF acatou o pedido de
interpretacdo conforme, o que fez com base essencialmente nos mesmos
dispositivos textuais internacionais citados na inicial. Quanto ao art. 13 (supresséo
das vistorias), o STF sofistica um tanto os fundamentos faticos até entdo trazidos,
mas, ao final, se resume admitir a interpretacdo conforme do dispositivo para
assentar que a vistoria somente devera ser suprimida quando os meios alternativos
de afericdo dos requisitos legais se mostrem seguros para tanto.

A ADI 5771 proposta, pela PGR, em face da Lei 13.465/2017 segue a
mesma sorte de argumentos que nao enfrentam devidamente a facticidade cuja
analise é indispensavel a concretizagcdo da Constituicdo. A exordial respectiva €,
porém, um tanto mais sofisticada e menos carente de dados da realidade concreta
se comparada aos termos da inicial da ADI proposta em face da lei original do terra
legal. Ante a sua subdivisdo em capitulos, somente serdo aqui apreciados o0s
requisitos atinentes a regularizagdo fundiaria rural. Nesse sentido, o item 5.2 é a
secao aqui pertinente:

5.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL

A Constituigdo de 1988 é explicita quanto a necessidade de alterar a
estrutura fundiaria do pais, marcada por acentuada concentragao de terras.
De acordo com o texto constitucional, a reforma agraria deve realizar-se
mediante desapropriagdo de imdveis rurais que descumpram a funcao
social da propriedade (art. 184) ou por destinagdo de terras publicas ou
devolutas (art. 188).

O investimento constitucional na reforma agraria possui claropropdsito: a
estreita ligagdo entre reforma agraria, moradia, dignidade,justica social e
igualdade. A Constituicdo da Republica tambémrelaciona diretamente
politica agricola e direito a moradia no art.187, VIII.O Relator Especial da
ONU para moradia adequada de 2000 a2008, MILOON KOTHARI, em
informe apresentado em 13 de fevereirode 2008, apontou como um dos
principais obstaculos a reali zagdo desse direito, por inumeros segmentos
das sociedades nacionais, o fato de se considerar a moradia, a terra e a
propriedade como produtos comercializaveis e ndo como direitos humanos:

67. A terra constitui o principal ativo que permite aos pobres das zonas
rurais assegurar sua subsisténcia. Sem embargo, estima-se que, de todas
as terras do mundo em maos privadas, quase trés quartos estao
controladas por apenas 2,5% de todos os proprietarios. Milhdes de familias,
mesmo que trabalhem a terra, ndo tém sua propriedade, e se consideram
camponeses sem terra. Em média, 71,6% das familias rurais na Africa,
América Latina e Asia Oriental e Ocidental (exceto China) carecem de terra
ou tém muito pouca.

68. A terra desempenha ainda um papel essencial na vinculagéo estrutural
entre os problemas da habitagao rural e da habitagdo urbana. A despeito de
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a migracdo para as zonas urbanas estar em aumento, ndo se abordam as
causas subjacentes a esse fendmeno. Essa migracdo geralmente ndo é
voluntaria, mas o resultado da extrema pobreza rural como consequéncia
da caréncia de terra; a inseguranca da posse da terra; a utilizacdo da terra
para outros fins; a perda dos meios de subsisténcia por ndo ter se dado
prioridade a reforma agraria ou por nao se haverem promovido as
infraestruturas rurais; os deslocamentos provocados por projetos de
desenvolvimento; as moradas de infima qualidade; ou a utilizagdo de terras
de cultivo para usos industriais. A falta de reconhecimento legal do direito a
terra contribui para essas situagdes. Nas cidades, impede-se a esses
migrantes, com frequéncia, acesso a moradia adequada e se os obriga a
viver em bairros de casebres e outros assentamentos improvisados que se
caracterizam pela insegurangae condi¢ées de vida inadequadas.

69. As desigualdades na propriedade das terras e a caréncia de terras
geram uma seérie de problemas inter-relacionados: desde moradias
inadequadas até a falta de opgdes de subsisténcia, a ma saude, a fome e a
insegurancga alimentar, ou a pobreza extrema [...].

A exemplo do que ocorre com os demais direitos fundamentais, ha, na
reforma agraria, uma dimensé&o subjetiva e outra objetiva.No primeiro caso,
concretiza o direito a moradia e, em consequéncia, densifica o principio da
dignidade humana. No segundo, realiza os objetivos que a Constituicdo
define para o estado brasileiro, de construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, de erradicar a pobreza e a marginalizacdo e de reduzir as
desigualdades sociais.

Por essa razao, o art. 188 da CR estabelece que “a destinacdo de terras
publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o
plano nacional de reforma agraria”. O dispositivo busca assegurar que: (i) a
destinagcdo de terras publicas e devolutas ndo se faga em prejuizo da
populagdo do campo que aguarda a concretizagdo do direito a moradia; (ii)
haja democratizagdo do acesso a terra, desconcentrando a estrutura
fundiaria brasileira; e (iii) a produgao agricola se diversifique, como garantia
de alimentagao adequada para todas as brasileiras e brasileiros.

A Lei 13.465/2017 distancia-se do cumprimento dessas metas. Ela autoriza
transferéncia em massa de bens publicos para pessoas de média e alta
renda, visando a satisfagdo de interesses particulares, em claro prejuizo a
populagcdo mais necessitada, o que causara grave e irreversivel impacto na
estrutura fundiaria em todo territério nacional, seja por incentivar a
ocupagao irregular de terras (a “grilagem”) e o aumento de conflitos
agrarios, seja por suprimir as condigcdbes minimas para continuidade
daquelas politicas constitucionais.

A aplicagdo da lei impugnada resultara em um dos maiores processos de
perda de patrimdnio publico da histéria do Brasil,além de promover sensivel
aumento do quadro de concentragao deterras nas maos de poucos. A titulo
de exemplo, a nova redagdodada ao art. 17, § 50, da Lei 8.629/1993,
permite venda de terras publicasa prego muito abaixo do valor de mercado
— “entre 10% €50% do valor minimo da pauta de valores da terra nua para
fins detitulagdo e regularizagdo fundiaria elaborada pelo Incra” — e sem
necessidadede licitagdo, o que, segundo calculos do Instituto do Homeme
Meio Ambiente da Amazénia (IMAZON), representara perdade R$ 19
bilhdes a R$ 21 bilhdes de reais somente na Amazoénia.Tal conclusédo
resultou da analise de dados empiricos, utilizadospela entidade com base
em area de 6,9 milhdes de hectares(25.199 imdveis) a ser “regularizada”, e
considerou a diferenga dovalor médio de mercado dos iméveis e a quantia
cobrada a luz dosparémetros da Lei 13.465/2017, conforme gréfico abaixo:
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Valor de mercado Cobranga de 10% Cobranga de 50%

B Valor cobrado W Subsidio

Como forma de conter essa liquidagao inconstitucional, inaceitavel e ruinosa
de bens publicos em proveito de interesses particulares, mormente na area
da Amazobnia, que abriga em grande parte terras indigenas e territorios de
comunidades quilombolas e tradicionais, a 1a Camara de Coordenacéo e
Revisdo do Ministério Publico Federal expediu, em 14 de julho de 2017, a
anexa recomendagao 1/2017,37 para orientar que o Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) se abstenha de aplicar as
disposicdes da Lei 13.465/2017 no Programa Terra Legal, ante a “auséncia
normativa da pauta de valores de terra nua para fins de titulacdo e
regularizagao fundiaria”.

A privatizagdo em massa de bens publicos operada pela Lei 13.465/2017 —
cuja destinagédo deveria satisfazer, nos termos do art. 188 da CR, a politica
agricola e o plano nacional de reforma agraria —, tem o efeito perverso de
indicar que a estrutura fundiaria brasileira, ha séculos profundamente
desigual, conta com o aparato estatal para sua manutengao.

Observa-se, assim, que a inicial da ADI 5771 representa uma sensivel
evolucdo frente a demanda anteriormente proposta,no que diz respeito a
apresentacao, a Suprema Corte, da realidade fatica que moldara a incidéncia da
norma e que, em seguida, a recebera. De um lado, traz informacgbes concretas
provenientes da ONU sobre a concentragao de terras na América Latina e, de outro,
apresenta concretamente os valores que a aplicagao da lei representara em termos
de renuncia de receita pela Unido. Esses podem bem ser tidos como aquilo que
mais adiante se designara como ambito material e ambito dos fatos na Teoria
Estruturante do Direito.

Apesar do avanco, porém, a apresentacao da realidadedos fatos, na ADI
5771, ainda é precaria. Nao ha nela, por exemplo, dados faticos sobre por que se
afirma que pessoas de média e alta renda seriam contempladas com o programa, o
que seria, por exemplo, aferivel ante a apresentacdo dos dados sobre a dimensao

das areas regularizaveis e sobre qual a predominancia dos imoveis em numeros e
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em dimensao total. Outrossim, mais uma vez, nao ha elementos faticos que
expliquem em que medida a lei é capaz de “incentivar a ocupacgéo irregular de terras
(a ‘grilagem’) e o aumento de conflitos agrarios”. Embora isso parega fazer sentido, a
acao nao traz elementos concretos que o justifiquem. A propdsito, por exemplo, do
descumprimento da fung&o social da propriedade, a inicial da ADI chega a afirmar
que “ndo ha evidéncias empiricas de que o programa Terra Legal (...) tenha
resultado em diminuicdo do desmatamento”. Na verdade, era possivel mostrar,
concretamente, que, desde o ano de instituicdo do Terra Legal, o desmatamento
consolidado somente seguiu aumentando.

Por essa razdo, também na ADI 5771 a fundamentagdo segue se
resumindo a recorrera dispositivos textuais de diplomas internacionais (Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, o Protocolo de Sao
Salvador, a Declaragéo de Estocolmo) e da Constituigao (art 3°, art. 5° e art. 225) e a
ponderagcdo de principios, como a vedagao retrocesso, 0 minimo existencial e a
proporcionalidade. Nao se trata de desqualificar o emprego desses fundamentos.
Mas, definitivamente, a precaria analise concreta da realidade que condiciona o
processo de regularizagdo fundiaria e que € regulada por ele torna turva a
compreensao da gravidade que a sucessao de normativos sobre o tema implica em
termos de violagdo a Constituicdo. Em outras palavras, analisada a
constitucionalidade das leis do Terra Legal soboutra perspectiva metodoldgica que
traga a realidade para a concretizacdo da Constituicado, talvez se encontrem nelas
mais do que inconstitucionalidades pontualmente relacionadas a dispositivos legais
especificos.

5.1.2 A insuficiéncia do positivismo exegético X o risco do decisionismo

A ruptura com os paradigmas do positivismo legalista é ainda motivo de
euforia. No centro dessa ruptura estdo uma séria de teorias por vezes reunidas soba
marca do Neoconstitucionalismo. Embora caracterizadas pela heterogeneidade
entre si, ha algo de comum ao entendimento em torno do qual convergem as varias
teorias dessa ja ndo tao nova perspectiva: a forca normativa da Constituicdo e dos
principios. Segundo Barroso (2008, p. 342):
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O constitucionalismo foi o projeto politico vitorioso ao final do milénio. A
proposta do minimalismo constitucional, que procura destituir a lei maior de
sua dimensao politica e axioldégica para reservar-lhe um papel puramente
procedimental, ndo é compativel com as conquistas do processo
civilizatério. O ideal democratico realiza-se ndo apenas pelo principio
majoritario, mas também pelo compromisso na efetivagdo dos direitos
fundamentais.

A dogmatica juridica tradicional desenvolveu-se sob o mito da objetividade
do direito e o da neutralidade do intéprete. Coube a teoria critica desfazer
muitas das ilusdes positivistas do Direito, enfatizando seu carater ideolégico
e o papel que desempenha como instrumento de dominagao econdmica e
social, disfargada por uma linguagem que a faz parecer natural e justa. Sua
contribuicdo renovou a percepc¢ao do conhecimento juridico convencional,
sem, todavia, substitui-lo por outro. Passada a fase da desconstrucdo, a
perspectiva critica veio associar-se a bia doutrina para dar ao Direito uma
dimensado transformadora e emancipatéria, mas sem desprezo as
potencialidades da legalidade democratica.

O pés-positivismo identifica um conjunto de ideia difusas que ultrapassam o
legalismo estrito do positivismo normativista, sem recorrer as categorias da
razao subjetiva do jusnaturalismo. Sua marca é a ascensao dos valores, o
reconhecimento da normatividade dos principios e a essencialidade dos
direitos fundamentais. Com ele, a discussdo ética volta ao Direito. O
pluralismo politico e juridico, a nova hermenéutica e a ponderagdo de
interesses sdo componentes dessa reelaboracgao tedrica, filosofica e pratica

que fez a travessia de um milénio para o outro.

Como dito, uma das marcas desse movimento de ruptura da perspectiva
da interpretacéo e aplicacédo do Direito € a técnica da ponderagao, a respeito do qué
Robert Alexy € um dos grandes expoentes. Strek (2016) alerta, porém, para a
auséncia de parametros racionais de controle nessa e em outras teorias agregadas
dentro do Neoconstotcionalismo, a ponto de ndo mais se dizer “filiado” a esse
“‘movimento”, preferindo definir-se como adepto do que ele mesmo chamou de
Constitucionalismo Contemporaneo. Segundo o autor, mesmo a sofisticada teoria de
Robert Alexy, a permitir o emprego da formula de Radbrush na solugé&o de conflitos
a ponto de autorizar que se afaste o emprego do Direito Positivo quando importar
em grave violagdo a direitos fundamentais, teria entradas para o decisionismo
judicial. O préprio Friedrich Muller, autor de quem se langara méo adiante, reverbera
essa preocupagao com o emprego as vezes vulgar da ponderagao. Segundo Miozzo
(2014,):

Muller verificou que, além do acentuado grau de utilizagado de elementos da
realidade no processo de concretizagao, outra tendéncia, contraria também
ao paradigma positivista, se fez frequentemente presente. Trata-se da
orientagdo de trata-los como “valores”, sua totalidade como “sistema” ou
“sistema de valores”, bem como de utilizar a “ponderagdo” de bens ou
interesses como forma metddica de proceder na concretizagdo desses
dispositivos. Quanto a esta ultima tendéncia, Muller se posiciona de forma
bastante critica, sobretudo porque, em sua o6tica, a alusdo a valores e a
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ponderagcdo como método, possui um carater irracional em termos
metddicos, bem como acentua (e ao mesmo tempo mascara) o aspecto
subjetivo do processo de concretizagao.

E sobre, portanto, encontrar uma perspectiva metodoldgica do Direito que
rompa com as amarras do positivismo exegético e das demais modalidades do
positivismo quanto aos seus mitos ha tanto sedimentados (separagéo entre sujeito e
objeto, recusa a ideia de pré-compreensao do objeto, neutralidade) que se se trata
aqui. De outro lado, ndo se pretende abrir mdo das conquistas do positivismo, a
ponto de se permitir chegar, em ultima instancia, ao extremo do Realismo Estado

Unidense, de modo a se aceitar que o Direito € aquilo que as Cortes dizem ser.

5.1.3 A Teoria Estruturante do Direito como proposta de paradigmalegitimamente
pos-positivista para a concretizagao do Direito.

Critico do Positivismo Legalista, Friedrich Muller (2008) concebe sua
Teoria Estruturante do Direito num contexto de franco questionamento a respeito da
racionalidade dos métodos tradicionais de interpretacéo e aplicagao das normas. Em
suas ponderacoes, esta sempre presente a critica a tantos dualismos vazios que
regem o pensamento humano e que repercutem nas diversas teorias sobre a norma
juridica. A esse respeito, propde o rompimento da separagdo quase intransponivel
entre Direito e Realidade e entre interpretacdo e aplicagdo, presentes,
especialmente, nas teorias positivistas levadas as ultimas consequéncias, das quais,
a Teoria Pura do Direito € dos mais populares expoentes.

Inspirado em premissas da hermenéutica filosofica, apesar de nao a
transportar por completo para a aplicacdo do Direito, Muller propée um novo
paradigma que, concretamente,rompe com as concepg¢des tanto reiteradas sobre a
relacdo entre o sujeito e o objeto do conhecimento, admitindo a existéncia das pré-
compeensdesdaquele sobre este, sem, porém, outorgar-lhe total liberdade para fins
decisorios, mas sim para que haja transparéncia no processo metodologico de
analise cientifica (ciéncia do Direito) e decisdo (metddica estruturante).

Para Muller, a normatividade ndo é capaz de se manifestar sendo a partir
dos fatos que o texto normativo se dispOs a regular. Assim, seria sem sentido erigir
teorias sobre a norma juridica que tratem a realidade enquanto fator externo ao
Direito, relegando seu estudo a sociologia e afastando-a da conformagao da norma.

Para a Teoria Estruturante do Direito/Norma, a realidade ndo € mero objeto da
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incidéncia das normas juridicas, mas elemento que as concebe, ndo apenas na
influéncia sobre as opg¢des do legislador, mas, essencialmente, na composi¢céo de
uma norma geral e, em seguida, de uma norma de decisdo resultantes da
imbricagcdo do que ele chama de ambito normativo e de programa normativo.

Mas as criticas de Muller ndo se dirigem apenas ao dito positivismo
legalista. Em sua quase obsess&o pela racionalidade na teoria do direito e na sua
metddica estruturante a respeito da praxis juridica, o autor também questiona a
legitimidade de teorias como a de Karl Schmidt, a da Jurisprudéncia de
Interesses/Valores e a do Direito Livre, todas a permitir, afinal de contas, um cenario
de decisionismo, de modo a recusar, igualmente, em ultima instancia, a
normatividade do Direito. Para ele, nenhuma delas apresenta mecanismos racionais
de fundamentacgdo e controle das decisdes judiciais, por razdes diversas, mas que
sempre culminam nesse resultado. Por esse motivo, diz-se que a teoria de Muller
nao é propriamente contraria ao positivismo, mas sim pds-positivista.

Questao central do jusestruturalismo reside na constatacao de que o texto
normativo ndo se confunde com a norma, de modo que esta sera construida tendo-o
como ponto de partida, sem, no entanto, restringir-se ao ilusério silogismo dos fatos
ao conteudo da prescrigédo legal. Apesar disso, Muller afirma que o texto normativo
conteria, naquilo que Ihe consta como expresso, os limites desse processo de
construgdo. Qualquer postura que desrespeite este postulado configura franca
vulnerabilizagcdo do Estado Democratico de Direito. Segundo Muller (2005, Apud
MIOZZO, 2014, p 243):

o teor literal demarca as fronteiras extremas da possiveis variantes de sentido, i. e.
, funcionalmente defensaveis e constitucionalmente admissiveis. Outro somente
vale onde o teor literal for comprovadamente viciado. DecisGes que passam
claramente por cima do teor literal da constituicdo ndo sao admissiveis. O texto da
norma de uma norma constitucional assinala o ponto de referéncia e
obrigatoriedade ao qual cabe precedéncia hierarquica em caso de conflito.

Tendo, assim, o texto normativo como ponto de baliza e marco em termos
de segurancga juridica, a norma passa pelo processo de sua concretizagdo, o que,
para Muller(2008), € bem mais complexo que sua simples aplicagdo ou mesmo
interpretacdo. E nesse processo ha uma imbricagdo hermenéutica entre o ambito
normativo, onde se situam as relag¢des fatico-sociais sujeitas a incidéncia da norma,

e o0 programa normativo, que seleciona os fatos pertinentes a esse ambito e baliza a
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sua apreciacao, a partir, por exemplo, dos métodos tradicionais de interpretacao.
Nao é possivel estabelecer, precisamente, uma cronologia nesse processo. Ambito
Normativo e Programa Normativo estdo sempre a se influenciar mutuamente, num
processo hermenéutico descritopor Muller (2008) como eliptico (2009, Apud
MIOZZO, 2014, p. 231):

O jurista, que precisa solucionar um caso de direito constitucional, parte,
bem como em outras areas do direito, das circunstancias de fato, i.e., do
tipo legal, que ele formula profissionalmente. Com esses tragos distintivos,
ele constréi, a partir do conjunto de textos da constituigado, hipéteses sobre o
texto da norma, que ele pode considerar ‘provavelmente pertinentes’
segundo seu conhecimento especializagdo. Dessas hipoteses ele chega
aos fatos genéricos empiricamente vinculados a elas (ao lado dos fatos
individuais do caso). O conjunto desses fatos genéricos, o ambito material
[Sachbereich], ele reduz, em regra, de trabalho ao ambito do caso
[Fallbereich], por razdes de economia. Com ajuda de todos os elementos de
trabalho que sdo, num primeiro momento, de natureza linguistica, i.e., com
ajuda dos dados linguisticos, ele elabora o programa da norma. Na medida
em que os dados reais do ambito material ou do ambito do caso (ainda) séo
relevantes diante do programa da norma e compativeis com ele, eles
constituem o a&mbito da norma [Normbereich]. O jurista interliga entdo o
programa e o dmbito da norma na norma juridica formulada genericamente
‘em um caso como este’[..] — expressa nas frases que formulam os
argumentos determinantes (Leitsatze) nos considerandos da sentenca.
Essa norma juridica ele individualiza num ultimo passo em direcdo da
norma decisoria.”

llude-se quem resume o programa da norma a lei e o &mbito normativo
aos fatos. A relagédo entre esses elementos € um tanto mais sofisticada que isso.
Embora o programa normativo, de fato, esteja mais aproximado do texto da lei em
termos de etapas da concretizacdo da norma, ele também é formulado e concebido
a partir da analise dos fatos. A concretizacdo € um processo que vai afunilando a
concepgao da norma. Para conceber o programa normativo analisam-se fatos
gerais para que se consiga aferir, ainda genericamente, qual o tema do problema e,
nesse momento, tracam-se hipoteses do que a norma podera vir a ser. Tracado o
programa normativo, ai, sim, se estabelece o ambito da norma: o ambito material,
que trata dos fatos que poderiam em geral ser regulados pela norma, e o ambito dos
fatos, entre os quais ja restam somente os fatos individualizados a partir do que

sobrou nesse afunilamento’®. Sao estes os fatos que auxiliardo a compreender

' Muller esclarece que as leis e normativos podem na verdade integrar o ambito normativo enquanto
abordados como elementos faticos de concretizacdo da norma. E o caso, no presente estudo, do
detalhado historico normativo, especialmente aquele relacionado sobre os normativos a respeito da
regularizagcao fundiaria. Os dispositivos textuais ali mencionados, ndo estdo postos enquanto
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concretamente onde a norma vai chegar, processo do qual resultara uma norma

concretizada: a norma de decisao.

5.1.4Como nossas pesquisas chegaram até aqui: da analise da ocupagao de terras
e da regularizagdo fundiaria na Amazbnia a preocupagdo com a vedagao
constitucional a usucapido de terras publicas.

Ndo é simples estabelecer uma cronologia das abordagens em um
trabalho que se funda no método estruturante. E que o programa normativo n&o esta
genericamente posto. Essa nogdo de que o ambito material e o ambito dos fatos
serve também inicialmente para se conceber o programa normativo gerou uma
dificuldade para definir a sequéncia dos temas abordados no presente trabalho. Nao
se tinha, sinceramente, ideia, incialmente, de que as pesquisas que se debrugariam
apenas sobre o Programa Terra Legal culminariam por encontrar uma questédo a ser
solucionada em termos de possivel afronta a vedagao constitucional a usucapiao de
terras publicas.

As pesquisas aqui empreendidas seguiram, em um primeiro momento,
sem querer, de modo intuitivo, o roteiro do processo de concretizacdo estruturante.
Buscava-se analisar, inicialmente, o problema da ocupagdo de terras e da
regularizagdo fundiaria na Amazonia, ao longo da BR 163, quando se constatou a
sistematica omissao da Unido na gestdo de seu dominio, concomitante a ocupagéao
ilegal dessas terras, com modelos postos de instrumentalizagdo da grilagem e sua
evolugdo, e mediante a contribuicdo da regularizagdo fundiaria estatal. Foi nesse
momento que comegou a parecer presente uma questao, um problema hipotético,
um programa normativo que precisaria ser definido quanto a saber quais sdo os
limites e o alcance da norma constitucional que veda a usucapiao de terras publicas,
especialmente diante de um processo de regularizagdo fundiaria cada vez mais
flexivel, facilitado e intimamente relacionado a fatos contrarios aos propostos
teoricamente por tras da regularizacao fundiaria.

Nao era possivel definir, previamente, sendo a partir de uma analise dos
fatos, que o texto legal do art. 191, paragrafo Unico, era pertinente ao caso. E que,
enquanto parcela do programa normativo, esse elemento textual somente foi

“‘descoberto” num momento razoavelmente adiantado das pesquisas sobre a

elementos do programa normativo a ser concretizado, mas sim enquanto realidade que sofrera a
incidéncia do programa normativo centrado na vedagéo constitucional a usucapiao de terras publicas.
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realidade dos fatos na Amazbnia, na BR 163 e no Vale do Jamanxim frente ao
processo de regularizagdo fundiaria. Dito tudo isso, os fatos até entdo trazidos
precisaram ser novamente selecionados, ja diante de um programa normativo
definido. E, definitivamente, a omissao estatal, a ocupacéao indevida e generalizada
das terras publicas e a regularizagdo fundiaria enquanto processo viabilizador e até
fomentador da grilagem foram selecionados aqui enquanto ambito normativo. Esses
fatos foram exaustivamente analisados ao longo do trabalho e serdao doravante

sistematizados ja diante da questao posta.

5.2 A usucapiao e a imprescritibilidade dos bens publicos

Antes de cuidar dos elementos dogmaticos relativos a usucapido, €
preciso conferir absoluta clareza a duas premissas conceituais que norteardo
adiante as conclusdes do presente trabalho. E necessario que essas premissas
sejam desde ja colocadas para que se consigne que as caracteristicas da usucapiao
ndo serao adiante analisadas a fim de se enquadrar a regularizagdo fundiaria em
seus moldes, mas sim a fim de se demonstrar a proximidade entre os institutos, de
modo que o desvirtuamento da regularizagédo fundiaria de terras publicas federais
torna a respectiva politica publica absolutamente carente de fundamentos que
permitam distingui-la da simples usucapiao de terras publicas.

Eis, portanto, a premissas que necessitam aqui assentar.1? premissa:
N&o, o presente trabalho ndo pretende dizer que a regularizagédo fundiaria € uma
espécie inconstitucional de usucapido de terras publicas.2? premissa: Sim, a
regularizagao fundiaria sobre terras publicas federais, tal qual hoje praticada,
desvirtuada que foi de seus propositos, tanto do ponto de vista de seus
antecedentes quanto de suas consequéncias, ambos aferidas na pesquisa a a partir
da realidade, certamente torna vulneravel a norma constitucional que veda a
usucapiao de terras publicas

Dito e esclarecido o caminho percorrido pelas pesquisas até aqui, pode-
se, entdo, afirmar que é parte central do objeto de estudo a imprescritibilidade dos
bens publicos, o que, em outras palavras, se traduz no fato de que os bens publicos
nao estao sujeitos a usucapido. O texto constitucional &, a propédsito, expresso nesse
sentido: “os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao” (art. 191,

paragrafo unico).
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Sob a vigéncia da atual Constituigcdo, portanto, ndo ha maiores duvidas
quanto a essa vedacdo. Mas nem sempre foi assim. Ribeiro (2012, p. 594-597)
explica que, durante algum tempo, prevaleceu na jurisprudéncia o entendimento
quanto a possibilidade de usucapido de bens publicos, especialmente aqueles
meramente tido como patrimoniais, ou dominiais, aos quais nao se tinha conferido
especial finalidade publica. Foi entdo que adveio o Decreto 19.224/1931 que parecia
deixar clara a vedagao a usucapiao de bens publicos. Apesar disso, a jurisprudéncia
seguia a entender pela possibilidade de usucapir as terras devolutas, o que fazia
com a base na Lei de Terras, de 1850. Eis que foi, entdo, editado novo diploma
normativo, o Decreto 22.785/1933, cujo artigo segundo passou a ser categorico: “os
bens publicos, seja qual for a sua natureza, ndo sao sujeitos a usucapiao”. Assim,
dali em diante, somente as terras devolutas ja usucapidas até a entrada em vigor do
referido decreto poderia ser tidas como sujeitas a prescri¢ao aquisitiva.

O Supremo Tribunal Federal, porém, em dezembro de 1963, editou a
sumula 340, a qual antecipou o marco temporal até o qual deveria ser tida como
possivel a usucapido de bens publicos: 1° de janeiro de 1917, data da entrada em
vigor do Codigo Civil de 1916. O enunciado sumular prescreve o seguinte: “desde a
vigéncia do Cadigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos, ndo
podem ser adquiridos por usucapiao”. Portanto, desde o inicio da vigéncia do codigo
civil superado nao mais se admite a usucapiao de bens publicos, sejam eles de uso
comum do povo, de uso especial ou mesmo dominiais.

O mote central do presente estudo esta, portanto, em saber se e em que
medida a vedac&o a usucapido de bens publicos repercute sobre a regularizagao
fundiaria de terras federais na Amazodnia, especialmente diante da realidade fatica e

normativa objeto de pesquisa ao longo de todo o trabalho.

5.2.10s elementos essenciais e suplementares da usucapiao

Atribui-se a Modestino (APUD RIBEIRO, 2012, P. 221), inspirado nas
licbes de Ulpiano, a definicdo de usucapidao: usucapio est adjectio dominii per
continuationem possessionis temporis lege definit(usucapido € o modo de adquirir a
propriedade pela posse continuada por um tempo definido em lei). A definicao
classica nos traz, pois, os elementos essenciais da usucapidao: a posse e o tempo,

presentes em todas as hipoteses legais do instituto, inclusive na sua forma
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extraordinaria, prevista no art. 1.238 do Cdédigo Civil: “aquele que, por quinze anos,
sem interrupcdo, nem oposi¢cdo, possuir como seu um imével, adquire-lhe a
propriedade, independentemente de titulo e boa-fé”.

Outros elementos Ihe sdo meramente suplementares (RIBEIRO, 2012, p.
267), porque somente presentes em espécies especificas de usucapido. Sé&o
exemplos de elementos acidentais o justo titulo e a boa fé, exigidos, por exemplo, na
usucapiao ordinaria: art. 1.242 do CC: “Adquire também a propriedade do imével
aquele que, continua e incontestadamente, com justo titulo e boa-fé, o possuir por
dez anos”.Também sido elementos suplementares a moradia, na usucapidao
constitucional urbana (art. 183 da CF) e a produtividade, na usucapido constitucional
rural (art. 191 da CF).

5.2.2 O exercicio da possead usucapionem

O artigo 1.196 do Cddigo Civil prescreve: “Considera-se possuidor todo
aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou n&o, de algum dos poderes inerentes a
propriedade”. Trata-se de dispositivo que consagra a adogéao, pelo Direito Brasileiro,
da concepcéao objetiva da posse (lhering): ela se exterioriza pelo comportamento do
possuidor frente a coisa como se proprietario fosse, ou seja, por meio do “exercicio,
pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade”. Nao ha necessidade
da presenca do elemento volitivo consistente na crenga ou na vontade de ser ou se
tornar dono, o que se exigiria caso adotada a teoria subjetiva da posse (Savigny). E
a concepgao objetiva da posse que explica a possibilidade do uso das agdes de
inerditos diretamente pelo locatario da coisa, embora nédo haja de sua parte qualquer
intencéo de tornar-se proprietario.

A posse ad usucapionem, porém, nao se contenta com tdo pouco. Para
que o possuidor possa vir a adquirir o bem a partir da usucapiao é necessario que
sua posse seja justa, na forma do art. 1.200 do CC: “é justa a posse que néao for
violenta, clandestina ou precaria”. Veja-se que o possuidor injusto ndo deixa de ser
possuidor ja que a violéncia, ‘clandestinidade e precariedade s&o requisitos
negativos apenas para a caracterizacdo da posse como justa, mas nao para
caracterizar a propria posse. Assim, enquanto tal, o possuidor podera fazer uso da

protecao possessoria perante qualquer pessoa que turbe ou esbulhe a sua posse,
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exceto se se tratar da vitima do vicio que torna a posse injusta. De outro lado, sua

posse jamais se prestara para fins de aquisicdo do bem pela usucapiao.

5.2.3 A omissao do proprietariono exercicio do dominio sobre o bem

A omissao ou desidia do proprietario € elemento essencial a aquisicao do
bem pela via da usucapido. E que, somente diante de um proprietario desidioso, o
possuidor ndo proprietario podera ter sua posse com justa. A agdo comissiva do
proprietario acaba por macular a posse do possuidor com um dos vicios que a torna

injusta, logo, insuscetivel da usucapido. Nesse sentido:

desde que presentes os requisitos daquele que estd na posse mansa
pacifica e incontestada pelo legitimo proprietario, titular do dominio, a sua
negligéncia ou inércia acarreta um sacrificio do particular, e favor do bem
comum, isto é, ao possuidor que trabalha a terra ou a ela se ligue, produz
riqueza e é util na sociedade (RIBEIRO, 2012, p. 198).

A necessidade de caracterizacdo da omissao do proprietario para a
viabilidade da usucapiédo esta evidente em expressdes como “sem oposi¢cdo” (arts.
1.238, 1.239, 1.240, 1.240-A do CC e 183 e 191 da CF) e “incontestadamente” (arts.
1.242 e 1.269 do CC). Somente a posse ndo contestada pelo proprietario do bem
pode ser tida como mansa e pacifica e, portanto, apta a usucapido. Logo, o

comportamento do proprietario do bem é determinante na sorte do possuidor.

5.2.4 A capciosa figura da posse agraria

A jurisprudéncia é praticamente univoca no sentido de que “quem ocupa
ou utiliza irregularmente bem publico assim age porsua conta e risco, situagao que
caracteriza simples detengcdo denatureza precarissima, jamais posse” ((REsp
1816760/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
19/11/2019, DJe 11/09/2020).Nao ha, pois, posse sobre bens publicos, mas mera
detengao, de modo que nenhum direito exsurge em favor dessa situagao de fato.

O problema é que a praxis juridica administrativa consagrou, inspirada na
doutrina, uma figura sui generis, que se opde a tradicional posse civil. Trata-se da,
assim chamada, posse agraria, exercivel, inclusive, sobre terras rurais publicas.
Esse instituto peculiar consistiria em “uma posse qualificada pelo cumprimento dos

requisitos estabelecidos em lei necessarios a aquisicdo do imével ocupado,
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requisitos estes que foram positivados com o objetivo de positivar a fungao
axiolégica, finalistica” (§50 da informagdo n° 24/2011/CGRFAL/CONJUR-
MDA/CGU/AGU). Na pratica, para saber se o sujeito exerce mera detencéo ou se ja
se o0 pode caracterizar como titular de posse agraria € preciso verificar a lei vigente a
respeito da regularizagéo fundiaria e analisar se, em tese, antes mesmo da titulagao,
0s requisitos legais estdo presentes.

O que mais chama atengcdo no entendimento do 6rgdo consultivo do
Programa Terra Legal é a compreensdo de que a posse agraria gera, inclusive,
direitos subjetivos ao possuidor: “esta ultima (a posse agraria) nada mais € do que a
situagao de fato (exploragdo direta), somada ao preenchimento de requisitos legais,
capaz de conferir ao ocupante direitos subjetivos, principalmente o de aquisicao do
imoével” (§35 da da informagao n° 24/2011/CGRFAL/CONJUR-MDA/CGU/AGU).
Logo, logo, os ocupantes estardo as portas do Judiciario requerendo, na forma
desse entendimento, com razdo, a adjudicagao judicial das terras publicas. O

parecer aqui mencionado vai além:

38. E possivel extrair das licbes adrede expendidas que a ideia de
cumprimento da funcdo social da propriedade, ou seja, ela é caracterizada
pela presengca de um elemento teleoldgico, e a positivagcdo de seus
requisitos sdo um reflexo das politicas publicas estatais voltadas ao
desenvolvimento econdmico e bem estar social.

39. Em outras palavras, aquele que preencher os requisitos legais
estabelecidos pelo estado legiferante como necessarios a configuracdo da
posse agraria passa a ser sujeito de direito; mas por outro lado, o Estado no
processo de positivagado dos referidos requisitos, elenca as diretrizes, as
finalidades que Ihe é de interesse ver concretizadas pelo particular, sem
perder de vista o bem da coletividade e da politica fundiaria. O possuidor
adquire um direito, e a0 mesmo tempo compactua com os interesses
gerenciais do ente publico.

40. Portanto, posse agraria ou legitima é aquela apta a gerar direito
subjetivo a transferéncia da propriedade; e por este motivo, lhe é insita a
presuncdo de boa-fé. Quem exerce posse agraria em terra publica, possui
jutos titulo a sua aquisigdo, e consequentemente, pode-se valer dos
remédios possessorios e do direito a indenizagcdo e retengdo das
benfeitorias.

Veja-se: na posse agrariaesta-se diante de caso em que o possuidor
exerce a posse prolongada no tempo (requisitos essenciais), sem a oposi¢ao do
titular o bem (Unido), preenchidos determinados requisitos legais (requisitos
complementares), o que lhe confere o direito subjetivo a titulacdo da terra. Isso
parece ou ndo uma usucapiao? A questdo se agrava quando se sabe que esses

requisitos legais vém sendo cada vez mais flexibilizados e os efeitos e antecedentes
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praticos da regularizacdo em nada tém atendido aos supostos propdsitos da politica
de regularizagao.

As sucessivas alteragdes legislativas, assim, tém sido capazes de
transformar ndo s6 aquilo que seria mera detencdo em posse, como também de
tornar essa posse justa, ja que nao exercida clandestinamente, nem obtida de forma
violenta e nem mais gozada de maneira precaria. Basta sacar uma lei a cada
década, com novas datas de inicio das ocupacdes, requisitos cada vez mais simples
e investigagcdes cada vez menos rigorosas e toda detengcdo sobre bens publicos
rurais se convolara em posse agraria, de modo a se conferir o direito subjetivo a

titulagdo do bem. E o que ja vem acontecendo.

5.3 A realidade fatico-social em torno da regularizagao fundiaria na Amazoénia

A andlise da realidade, ja se deixou bem claro aqui, € essencial para a
compreensao do alcance da norma de vedacido a usucapiao de terras publicas no
que diz respeito a sua pertinéncia frente a politica de regularizacdo fundiaria. E
disso que trata todo o trabalho desenvolvido na presente pesquisa tanto nos
capitulos anteriores quanto nas ideias sistematizadas nas se¢des a seguir. O espaco
amostral escolhido - oeste do Para e, mais especificamente, o Vale do Jamanxim -
serve de prova dos elementos da realidade, aliado a analise do histérico normativo
gue rege mais recentemente a politica de regularizagao fundiaria em terras publicas

na Amazonia.

5.3.1 O exercicio da ocupagao (posse) sobre as terras publicas do Jamanxim e a
omissao da Uni&o (proprietaria) no exercicio de seu dominio

A falta de objecdo e contrariedade da parte da Unido enquanto real
proprietaria das terras do Jamanxim é tema central do segundo capitulo do presente
trabalho. E notério o conhecimento da Unido a respeito da ocupacdo e exploracdo
de suas terras. Apesar disso, toda uma politica de desenvolvimento e economia
sustentavel para a regiéo foi deixada de lado. Uma das poucas medidas de razoavel
efetividade na contencdo da ocupagédo e degradacgédo dessas terras, a criagdo de
espacgos especialmente protegidos, é ndo raramente boicotada ante a efetiva ou

iminente desafetacao da protecido especial conferida as terras. A responsabilizacao
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por ilicitos praticados nesses imoveis € ineficiente em todas as suas esferas: civil,
administrativa e criminal.

A ocupacéo traduzida em posse agraria das terras federais no Jamanxim
foi exaustivamente demonstrada especialmente ao longo terceiro capitulo desta
dissertacdo. Trata-se de uma ocupacéao intensa e dinamica. A ocupagao sobre os
imoveis respectivos, independentemente de sua convolagdo em posse agraria pelas
leis de regularizagado fundiaria, é exercida sem qualquer clandestinidade, sem o
emprego de violéncia e sem qualquer precariedade. E uma realidade que néo sé se
consolida como se intensifica.

Apesar do pleno conhecimento desse cenario, ndo ha registros de uso,
pela Unido, de mecanismos de protecao da posse de suas terras, nem no sentido de
conter o avango de sua ocupacéo irregular, nem muito menos no sentido da retirada
dos ocupantes que, especialmente do ponto de vista social, ndo tém pertinéncia
para que ali estejam. Ao contrario, 0 que se observa € ndo s6 a condescendéncia
como o fomento a essa ocupagdo generalizada de terras publicas, mediante a
recorrente convolagdo da simples detengcdo em posse agraria seguida da

possibilidade de titulagéo.

5.3.2 A fungdo socioambiental da ambiental da propriedade e a regularizagao
fundiaria

Uma vez caracterizado na pratica esse cenario de 1)posse prolongada
sobre imoveis publicos aliada a 2)falta de objecdo da Unido sobre ela, seguida da
3)titulacdo das terras enquanto direito subjetivo dos ocupantes, resta saber
comoelementos tdo idéneos a caracterizagdo da usucapidao poderiam ser
capitulados em instituto juridico distinto: a regularizagao fundiaria. E a resposta esta
na natureza da politica publica da regularizagdo, que deveria estar atrelada
umbilicalmente a mecanismos sociais de atendimento da funcdo social da
propriedade sobre os bens publicos, enquanto destinados de acordo com a politica
agraria esperada pela Constituicdo: justa e distributiva, a teor do art. 188.

Mas sera que esses marcos distintivos capazes de justificar a
regularizagao fundiaria tém sido observados na realidade pratica da politica publica?
Para nds, fica muito claro que ndo. Os propdsitos sociais esperados da politica de

regularizagao fundiaria podem ser extraidos, em teoria, da exposi¢cédo de motivos das
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leis que vém regendo o Programa Terra Legal. Eles relacionam a adogdo dos
normativos a uma seéria de propositos: reduzir a instabilidade juridica, combatendo a
grilagem de terras e reduzindo conflitos agrarios; conter o desmatamento; fomentar
a insercao produtiva de trabalhadores; evitar a reconcentragdo fundiaria e a
especulacdo imobiliaria; conter o avango da fronteira agricola; priorizar a ocupagéo
familiar; desenvolver a exploragado sustentavel dos recursos naturais; consolidar o
ordenamento territorial. O conteudo da exposi¢cao de motivos das leis € de valida

leitura:

Exposicao de motivos da MP 458/2009 (convertida na Lei 11.952/2009):

“2. Desde os anos oitenta as ac¢des de destinagcdo de terras pelo governo
federal na Amazénia Legal foram interrompidas intensificando um ambiente
de instabilidade juridica, propiciando a grilagem de terras, o acirramento dos
conflitos agrarios e o avango do desmatamento.

3. Nos Uultimos cinco anos, foram destinados 81 milhdes de hectares de
terras federais na Amazénia Legal, constituindo projetos de assentamentos
da reforma agraria, unidades de conservagao ambiental e terras indigenas.
Entretanto a Unido detém 67 milhdes de hectares néo destinados, ou seja,
13,42% da area total da regido. Nestas areas é possivel implantar uma
politica de regularizagdo fundiaria, reduzindo os conflitos e permitindo
seguranca juridica, insergdo produtiva e acesso as politicas publicas para
aqueles que hoje a ocupam.

9. Os titulos resultantes desse processo conterdo clausulas resolutivas com
prazo de 10 anos que prevéem entre outras, a inalienabilidade das terras, a
utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservagao do meio ambiente.
Com essas medidas entendemos que serdo preservados os riscos de
reconcentracdo fundiaria, de especulagdo imobiliaria e abertura
desordenada da fronteira agricola, contribuindo para o controle do
desmatamento na Amazoénia Legal.

Exposi¢cao de Motivos da MP 759/2016 (convertida na Lei 13.465/2017)

41. O Brasil € um pais de dimensdes continentais. A area que hoje compde
a Amazébnia Legal corresponde a cerca de 60% do perimetro nacional; no
entanto, € a regido de menor densidade demografica. A regularizacéo
fundiaria nesta zona é importante do ponto de vista socioeconémico, por
possibilitar a ocupagdo humana e a exploragao sustentavel dos recursos
naturais; e também no que concerne a preservagdo ambiental, ja que o
resultado da ndo ocupagao destas terras revelou-se catastréfico, com a
proliferagdo de desmatamentos, queimadas, extracdo ilegal de madeira,
dentre outras mazelas.

42. Dai a importancia de se conhecer a evolugao histérica do programa de
regularizagdo fundiaria no Brasil: perceber que a Lei n°® 11.952, de 2009,
alterou e muito o tratamento conferido a matéria, abstrata e concretamente;
e representou uma nova decisao politico-administrativa, a incidir no ambito
da Amazbnia Legal, notadamente no que tange a destinagdo dos bens
publicos.

43. Em outras palavras, a regularizagéo fundiaria das ocupacgdes exercidas
em lotes rurais € uma politica publica de reconhecimento juridico de uma
situacdo de fato, garantindo aquele que preenche os requisitos legais e
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regulamentares o direito ao dominio da terra cultivada nos limites da
Amazébnia Legal.

44. Trata-se, também, de consolidar a politica de ordenamento territorial,
priorizando a ocupacgaofamiliar, a produgéo sustentavel e o respeito ao meio
ambiente.

45. A regularizagao fundiaria das ocupacdes incidentes em terras federais
preza pelaconsolidagdo de um direito fundamental do individuo, o direito de
propriedade, qualificado pela suafungdo social, tendo em vista que o
trabalho realizado com vistas a exploragao da area é previstocomo requisito
para concessao do titulo de dominio.

Quando analisada a realidade pratica em que aplicada a politica de
regularizagao fundiaria, observa-se que nao sO esses objetivos nao foram
alcancados como também a politica publica em questdo tem sido concebida,

modificada e desenvolvida em sentido contrario a eles.

5.3.3 Quem é (deveria ser) o publico-alvo da regularizagao fundiaria?

A ideia de distributividade na destinagcdo das terras publicas e no seu
emprego como meio de se evitar sua concentracédo € medida que decorre do texto
previsto no art. 188 da Constituicao: "a destinacao de terras publicas e devolutas
sera compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma
agraria”. Logo, qualquer politica que milite no sentido da concentragdo de terras
publicas quando destinadas a particulares é contraria a esse postulado.

Nao raramente, a politica de regularizagao fundiaria € defendida sob o
argumento do amplo atendimento aos pequenos produtores, os quais seriam o
publico majoritario dessa politica publica. Em termos numéricos, eles, de fato, o séo,
mas se considerada sua participagao percentual na area total de regularizagao, fica
evidente o carater concentrador da distribuicdo das terras. Ao tratar da lei que criou
o programa Terra Legal, Torres (2017, p. 16-17) esclarece que “a MP foi elaborada
pelo MDA, de onde emanam também os dadosque revelam seus verdadeiros
beneficiados: embora os minifundios eas pequenas posses, com até quatro modulos
fiscais (400 hectares, no maximo),representassem 85% do total das demandas por
regularizagdo, elesocupavam apenas 15% da area a ser regularizada. Por sua vez,
as médias eas grandes detencbes de terras, que representavam apenas 19% do
total deimoveis com intengdo de serem regularizados, ocupavam 81% da area
queseria regularizada”. Os graficos a seguir também séo extraidos de Torres (2017,
p. 17):



Grafico 28 - Quantidade de imoéveis cadastrados como “posses” na Amazobnia Legal.
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Gréfico 29 - Area dos iméveis cadastrados como “posses” ha Amazoénia Legal.
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As conclusbées do autor sdo muito similares aquelas a que chegou o
Tribunal de Contas da Unido, no acérdao de n°® 627/2015 Plenario (BRASIL, 2015b),

resultado de auditoria realizada no Programa Terra Legal: “embora os processos

relacionados a areas de até

MF correspondam a 70,5% do total,

representamapenas 28,7% da area titulada. Inversamente, os processos referentes

a areas entre 4 e 15 MF apesarde representarem apenas 7,4% do total de

processos, abrangem quase o mesmo percentual de areatitulada (28%)”.



181

A grande quantidade de pequenos possuidores, imensa maioria no
programa, aliada ao pequeno percentual que suas posses representam frente a area
total regularizavel somente reforga as conclusdes de que, mesmo em teoria,
desconsiderados os casos de concentragdo a partir de burlas ao programa, a
tendéncia de seus resultados € de concentragcdo das terras publicas destinadas a

regularizagéo.

5.3.4A Regularizagdo fundiaria para além da pequena propriedade rural

A definicdo de pequena, média e grande propriedades rurais é extraida do
art. 4°, incisos Il e lll, da Lei 8.629/1993. A primeira € aquela que nao supera 4
modulos fiscais e a segunda é superior a 4 modulos fiscais mas ndo excede a 15
modulos fiscais. Por exclus&o, considera-se grande propriedade rural todo imovel
superior a 15 moddulos fiscais. Nos trés municipios em que situada a regido do
Jamanxim (ltaituba, Novo Progresso e Altamira) a medida do médulo fiscal é de 75
hectares, de modo que a pequena propriedade rural na regido ndo excede a 300
hectares. O tamanho maximo do modulo fiscal no Brasil € de 110 hectares, de forma
que a pequena propriedade rural no pais € de no maximo 440 hectares.

As sucessivas leis que tratam da regularizagdo fundiaria promoveram o
aumento continuo e significativo das areas passiveis de regularizagdo. A area total,
que originalmente era de 100 hectares, foi algada a 500 hectares e, em seguida, a
1500 hectares, chegando, finalmente o ao patamar atualmente vigente, de 2.500
hectares. Essas alteragdes legislativas, como ja dito, repercutem concretamente no
tamanho das areas ocupadas, fomentando seu incremento, conforme venham os
novos normativos sobre o tema.

Mais uma vez fica evidente a concentracdo fundiaria que a politica de
regularizagao fundiaria, em lugar de combater, tem fomentado. Considerado limite
da pequena propriedade rural na regido Jamanxim (300 ha) ou mesmo o parametro
maximo da pequena propriedade rural no pais (440 ha), o patamar atual de
regularizacdo (2.500 ha) excede em muito e injustificadamente as suas areas. Na
realidade excede nao sé os parametros da pequena propriedade rural, como
também os da média propriedade rural. As sucessivas alteragdes legislativas,
portanto, tém boicotado qualquer valido propdsito de conter a ocupacido e
concentracio de terras publicas.
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5.3.5A “doacao” de terras publicas a grandes ocupantes

As leis que regem o Terra Legal (Lei 11.952/2009 e Lei 13.465/2017)
estabeleceram a gratuidade para os imdéveis de até um modulo fiscal, o que faz
sentido, ante o fato de se tratar de areas deveras inferiores até mesmo a pequena
propriedade rural. Para os demais casos, inclusive para aqueles que excedem os
limites da pequena e até da média propriedade rural, embora n&o prevista a
gratuidade, a lei fixa pregos irrisorios a serem exigidos dos interessados na
regularizagéo.

O parametro usado pela lei vigente € o “valor minimo da pauta de valores
da terra nua para fins de titulagcdo e regularizagdo fundiaria elaborada pelo Incra,
com base nos valores de iméveis avaliados para a reforma agraria”. Sobre esse
valor, que ja minimo e que considera um parametro abaixo do mercado, ainda
incidem percentuais que variam de 10% a 50%, conforme o tamanho do area (art.
12, §1°, da Lei 11.952/2009, com a redagao da Lei 13.4665/2017). O resultado é que
mesmo 0s ocupantes de areas consideradas como grandes propriedades rurais, que
pagardao 50% do valor minimo da tabela do INCRA, acabam por pagar valores
irrisérios, senao simbdlicos, pela terra, se considerado seu real valor de mercado.

Em levantamento realizado a partir dos CAR da regido do Jamanxim, no
qual foram selecionados os cadastros situados fora das areas protegidas e do qual
foram excluidas as sobreposi¢cdes e os cadastros com area de até 1 mddulo fiscal
ante a sua gratuidade, constatou-se que, caso aplicado o percentual maximo de
50% do valor minimo da tabela do INCRA?, o total arrecadado com regularizagdo
serd de R$ 345.440.153,24 (trezentos e quarente e cinco milhdes de reais), ao
passo que, segundo seu valor de mercado, apurado de acordo com a Anualpec
2019 Regido Santarém?', deveria ser necessario pagar por elas R$
4.170.704.427,88 (quatro bilhdes, cento e setenta milhdes de reais). O valor pago a
titulo de regularizagao fundiaria, portanto, representa apenas 8,28% do valor de

mercado, isso se considerado o percentual maximo de pagamento (50%).

% Tabela de Pauta de valores do INCRA. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-

br/assuntos/governanca-fundiaria/pauta-de-valores-de-terra-nua-para-
titulacao#:~:text=A%20Pauta%20de%20Valores%20de,de%20que%20trata%200%20art. Acesso em
19 de janeiro de 2021.

ZI\/alor obtido por meio da média aritmética dos valores de terra no Para, na regido de mercado de
Santarém, com base em FNP. Anualpec 2019. P 248-250. Informaecon: Sao Paulo, 2019.
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Mapa 24—-CAR existentes na area branca da BR 163.
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Grafico 30— Comparativo entre os valores de mercado e os pagos na regularizagao fundiaria.
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Fonte: Elaborado por Pedro Henrique Sobania Gomes.

Enfim, s&o terras de vultuoso valor sendo vendidas a “pre¢o de banana”

sem qualquer justificativa de cunho social, ja que se esta diante, em grande parte,
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de médias e grandes propriedades rurais, a denotar razoavel capacidade econémica
de seus titulares. Mais uma vez, os propdsitos da regularizagao fundiaria se revelam

absolutamente esvaziados.

5.3.6A dispensa das exigéncias e vistorias prévias e o fracionamento ilicito de lotes

A supressdo da necessidade de vistorias prévias € também uma
constante na sucessdo de normativos sobre o tema da regularizagdo fundiaria
Atualmente, estdo dispensadas tais vistorias nos imoveis de até 4 moédulos fiscais, a
respeito do que o STF, quando instado a manifestar-se sobre a constitucionalidade

do art. 13 da Lei 11.952/2009 apenas decidiu conferir-lhe interpretacdo conforme:

de modo a afastar quaisquer interpretagdes que concluam pela
desnecessidade de fiscalizagdo dos imoéveis rurais de até quatro modulos
fiscais, devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios referidos em
suas informagbGes para assegurar a devida protecdo ambiental e a
concretizacao dos propdsitos da norma, para somente entdo ser possivel a
dispensa da vistoria prévia, como condigdo para a inclusdo da propriedade
no Programa de regularizagado fundiaria de imoéveis rurais de dominio
publico na Amazonia Legal®

Assim, a constitucionalidade da dispensa das vistorias prévias acabou
confirmada, de modo que, na pratica, o entendimento do STF n&o promoveu
grandes mudangas na forma como o tema seria tratado nos processos de
regularizagao tal qual a lei ja o previa: nos imdveis de até quatro modulos fiscais,
nao se realiza vistoria prévia, a condi¢des legais sdo aferidas a partir da declaragao
do interessado e da checagem de dados, especialmente a partir de informacdes de
sensoriamento remoto. Essa espécie de chancela a dispensa das vistorias viria,
adiante, a encorajar a dispensa de vistorias em areas ainda maiores. E que o
fundamento do STF para admitir a supressdo supostamente excepcional das
vistorias acabou usado como argumento na exposi¢cdo de motivos da MP 910/2019
para a autorizagcédo legal que a medida provisoria pretendia instituir no sentido de

dispensar as vitorias em todos as areas de até 1500 ha:

No que respeita ao § 2° do artigo 13, que prevé a dispensa de vistoria prévia
das ocupagbes em regularizagdo até o limite de 2500 hectares (aqui

2 Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.j
sf?seqobjetoincidente=2689764.
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aparentemente ha um equivoco ja que a MP falava em dispensa até 1500
ha), é de se ressaltar que a motivagao para a vistoria se deve a verificagao
de dois requisitos: pratica de cultura efetiva e comprovagao de exercicio de
ocupagado e exploragdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus
antecessores.

Tais requisitos podem ser aferidos por intermédio de documentos
comprobatérios, analisados de forma complementar por meio de técnicas de
sensoriamento remoto, no caso da pratica de cultura efetiva e ainda por
meio de cruzamento de bancos de dados.

Assim, o dispositivo garante a seguranga necessaria a regularizagéo,
trazendo maior celeridade ao procedimento, privilegiando o principio da
eficiéncia consagrado constitucionalmente.

O dispositivo prescreve, a teor do decidido pelo Supremo Tribunal
Federal na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.269, que a
dispensa na realizagdo da vistoria prévia ndo impede o poder
fiscalizatério da Administragao

Como se sabe, a MP 910/2019 caducou antes de sua conversdo. Por
isso, segue valendo a dispensa das vistorias até o limite de quatro modulos fiscais.
Recentemente, porém, foi editada a Instrugdo Normativa INCRA 105/2021 no ambito
do, assim chamado, programa Titula Brasil. Esse normativo permite, por meio dos
Nucleos Municipais de Regularizagdo Fundiaria — NMRF, a delegagdo de todo o
trato local dos processos de regularizagao, incluindo a realizagdo das vistorias (art.
5° inc. V, da IN INCRA 105/2021).

A despeito da validade do argumento no sentido da caréncia de
capilaridade do INCRA e do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando a este
ainda competia o Terra Legal, a delegagao das vistorias prévias eleva o risco de sua
precarizagcao, no sentido da autonomia técnica de sua realizacdo. O tema é
especialmente sensivel nos municipios localizados nas regides de expansido da
fronteira agricola na Amazoénia, onde se sabe que o poder politico esta intimamente
interessado na titulagdo generalizada de terras. Afinal de contas, segundo Treccani
(2001, p. 380), “no Brasil, propriedade de terra e poder politico constituem uma
simbiose que esta na raiz da estrutura da sociedade desde o seu comecgo”.

As vistorias prévias sao a unica garantia minimamente idénea de combate
a uma das praticas mais comuns no ambito da regularizagdo fundiaria: os aqui
chamados loteamentos grileiros, umas das técnicas de grilagem mais populares na
atualidade. O tema ja foi devidamente abordado no presente trabalho e aqui se
remete a secgdo respectiva, mas, em suma, trata-se do emprego de laranjas
(parentes, funcionarios terceiros desconhecidos) com vistas ao fracionamento em

tantos lotes quantos forem necessarios ao total de uma maior de maior dimenséo,
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de modo a permitir sua regularizagdo a partir das dimensdes individuais
enquadraveis no teto do programa.

O fracionamento ilicito de lotes € uma realidade que chama atencao para
a imprescindibilidade das vistorias prévias, mormente porque nado ha técnica de
sensoriamento remoto capaz de constatar a unidade de exploracdo econdémica
(critério adotado pela consultoria juridica do MDA) entre lotes contiguos,
especialmente quando em uma mesma regido os imoveis costumam naturalmente
explorar o mesmo tipo de atividade agropecuaria. O sensoriamento remoto no
maximo serve para apresentar indicios dessa técnica grileira, jamais para afasta-la
concretamente. Isso s6 a vistoria pode fazer. Essa realidade ja foi constatada
concretamente pelo TCU, no Acérdao 727/2020, que mais recentemente auditou o

Programa Terra Legal:

206. Verificou-se ainda indicios de fracionamento simulado de propriedades
para a regularizacao,caracterizado por parcelas distintas apresentarem o
mesmo estilo de geréncia, auséncia de cerca, entre outros;ou seja, parcelas
de um mesmo imoével rural foram registrados no Sigef em nome de
detentores diferentes.

Tais indicios foram apontados nos laudos de geossensoriamento remoto
contratados, conforme pega 113.

Figura 23 - Quantidade de imdveis com indicios de fracionamento simulado por estado

23

4

Fonte: Laudos de geossensoriamento remoto

207. O fracionamento simulado, que é uma declaragdo falsa de que as
parcelas de um imoével sdo ocupadas por detentores diferentes do real, é
uma forma de regularizar iméveis com mais de 2.500 ha ou permitir a
regularizagdo mais barata ou gratuita de areas ocupadas por um detentor.
No ambito do Programa Terra Legal, as areas séao tituladas gratuitamente
se menores de um maédulo fiscal, ou ainda, na alienagéo de terras,

os indices aplicados sobre valores referenciais sdo menores quando a area
regularizada também é menor.

208. Foram 123 unidades produtivas com indicios de fracionamento
indevido em 384 parcelas em nome de 326 detentores diferentes. Esses
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iméveis ocupam area de 410.970,891 ha, e estdo avaliados em R$
867.191.161,40, de acordo com valores médios de terra nua(BRASIL,
2020c)

5.3.7 A regularizagao conteve e contera o desmatamento?

H4& quem procure disseminar a ideia de que a regularizagao fundiaria
pode conferir seguranga juridica no campo e, assim, até mesmo, conter o avango do
desmatamento consolidado. Essa premissa faria sentido que em um processo
histdrico e social de regularizagéo fundiaria bastante diferente do aqui analisado. Na
realidade brasileira, os dados mostrados ao longo do presente trabalho mostram o
contrario. Novamente, a analise da evolucdo do desmatamento consolidado no
Jamanxim e dos indices anuais do desmatamento na regido, mesmo apos a primeira
lei do Terra Legal (2009), ndo deixam duvidas de que, no minimo, o programa nao
foi capaz de conter o avango do desmatamento nem a oscilacdo dos indices anuais

de desmatamento:

entre 2007 e 2018

Mapa 25—-Avanco do desmatamento consolidado

3

Fonte: PRODES, (2018).
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Grafico 31-indices anuais de desmatamento no Jamanxim entre 2008 e 2018.
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O Tribunal de Contas da Unido, no ja citado acordao 727/2020 Plenario,

constatou a mesma realidade: o Programa Terra Legal ndo foi capaz de conter o

desmatamento e ainda foi condutor da degradagdo ambiental nas terras de

regularizagao. Numa analise amostral, espelhada para todas as terras regularizadas

na Amazénia, o TCU estimou um desmatamento total de 940 mil hectares a partir da

instituicdo do Programa Terra Legal:

174. Ocorreu o desmatamento em pelo menos 82 mil ha de florestas em
parcelas cadastradas no Sigef, deareas publicas da Unido ou regularizadas
pelo Programa Terra Legal, selecionadas como amostra paraavaliagédo, o
que que resultou em prejuizos para o0 ecossistema amazbnico, para a
conservacgao dos recursosnaturais e para a solugdo do problema do avango
do desmatamento conforme o item 2 da exposicdo demotivos da MP
458/2009, convertida na Lei 11.952/2009, bem como para a promogao da
fungdo social da

terra nessa regiao, art. 186 da CF/1988.

175. Tal situagéo foi causada pela agdo de particulares que desmataram as
areas ap6s o exercicio de 2008 ede beneficiarios do programa que
desmataram parcelas acima do Ilimite de 20% da propriedade
permitidospelo art. 12 da Lei 12.651/2012 na regido amazonica, associado a
omissdo do Incra em verificar a situagdoambiental desses imoveis e
comunicar aos O0rgdos ambientais competentes, bem como de fiscalizar
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ocumprimento das condicionantes ambientais dispostas no art. 15, inc. Il, da
Lei 11.952/20009.

176. Por meio de analise por geossensoriamento remoto foi identificado o
incremento do desmatamento demais de 82 mil ha desde 2008 em 1.287
parcelas registradas no Sigef analisadas, conforme tabela abaixo.

Tabela 5 - Total do desmatame nto na amostra avaliada (1.287 parcelas, com drea de 1.400.450,47 ha)
da Amazonia Legal em que houve o servico de geossensoriamento remoto

Acte 8 | 791066 310511 361820 5130858
Amapi 20 2870342 1633257 1649217  159,5978
Amazonas | 445 | 50499179 6840055 10425172 3585117
MatoGrosso | 209 | 21653775 13731080 144.89640  7.585.,60

Maranhio | 71| 3241432 23526320 2677911 325279
Para L 440 504.208,25 146.72573 175.979,63 29.253 91
Rondomia | 46| 6816389 3621356 392819 306840
Tocantins | 48 3751840 3042126 32.780,02 2.358,76

Fante' Landos consalidados dos estadns

181. Cabe ressaltar que, se a situagdo encontrada na amostra,
desmatamento adicional de 82 mil hectares,seja também constatada no
restante da area georreferenciada registrada no Sigef na Amazobnia Legal
depropriedade da Unido (superior a 16,1 milhdes de ha), o desmatamento
ocorrido em areas publicas ouregularizadas por meio do programa, apos
2008, seria de aproximadamente de 940 mil de hectares(BRASIL, 2020c).

E possivel, a partir de nimeros, até mesmo, antever que esse processo
em que a regularizagdo fundiaria se presta, na verdade, para incentivar a
degradagao ambiental esta longe do fim, se mantido o histérico observado nestes
estudos. O grafico a seguir revela que grande parte dos CAR registrados na regido
do Vale do Jamanxim ainda se sobrepdem a areas com cobertura florestal. A
regularizagcao das detencdes das referidas areas e sua convolagdo em propriedade
fatalmente conduzira a maior exploragao delas. Afinal de contas, nenhum posseiro
buscar o cadastramento da area e sua futura titulagdo sendo para fins de exploragao
econbmica. De um total de 7.393 CAR em que se observou a presenca de
vegetacao, 1.479 tém menos de 20% de sua area com cobertura florestal; 1.376 tém
entre 20% e 50% de sua area com cobertura florestal; 1539 tém entre 50% e 80% de
sua area com cobertura florestal; e 2.999 tém cobertura florestal em mais 80% de

sua area.
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Grafico 32 - CAR classificados pela area florestada
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Fonte: SICAR e Terra Class, 2014

Ainda que se pretenda acreditar que os titulares desses CAR venham a
nao estender as areas ja desmatadas por conta da limitagdo decorrente da reserva
legal, o fato € que, em uma parcela significativa desses cadastros (2999 CAR), a
area florestada corresponde a mais de 80% do imdvel, de modo que, mesmo que
observada a disciplina da conservagao da reserva legal, havera espacgos disponiveis
para desflorestamento licito.

Enfim, a presungado de que a regularizagao fundiaria podera servir como
instrumento de contencdo do desmatamento €, no minimo, infundada. Os fatos
pretéritos mostram que a corrida pelas terras, alimentada pela esperanca da
regularizagao futura, tem gerado o efeito contrario, de modo que, a tirar pela
extensdo de areas com cobertura florestadas que se revelam incluidas em CAR,

essa logica tende a se repetir com a mesma intensidade.

5.3.8 O fim da vistoria final e o0 ndo atendimento das clausulas resolutivas

As vistorias prévias, realizadas ao inicio do processo de regularizagao,
sdo essenciais a afericdo dos requisitos legais para a futura titulagdo. Mas a
legislagédo sempre previu, também, a necessidade de realizagao de vistorias ao final
do processo, quando ja emitido o titulo de propriedade resoluvel, para fins de se

aferir se a condic¢des resolutivas nele previstas foram ou vinham sendo cumpridas.
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A analise do cumprimento das condigbes resolutivas € medida t&o
importante quanto a aferigdo dos requisitos iniciais para o ingresso no programa de
regularizagao. A inalienabilidade desses titulos € uma das condi¢des neles inscritas
e tem prazo de 10 anos, conforme inspiracdo extraida do art. 189 da CF que o
comina para os beneficiarios da distribuicdo de iméveis rurais pela reforma agraria.
A supressao da vistoria final a proposito da observancia da clausula de
inalienabilidade e das demais condi¢des resolutivas ao longo desse prazo é medida
que atenta contra a concepgdo do uso da regularizagdo fundiaria como medida
voltada a combater a concentracdo de terras e a especulagcdo imobiliaria sobre
terras publicas.

O artigo 16 da Lei 11.952/2009, com a redagao que lhe foi conferida pela
Lei 13.465/2017, suprimiu a vistoria final, estabelecendo que “as condi¢des
resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessdo de uso somente serdo
liberadas apds a verificacdo de seu cumprimento” e que “o cumprimento do contrato
devera ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentacéo
pertinente”®. Segundo a exposi¢cao de motivos da MP 759/2016 (convertida na Lei
13.465/2017), as razbes para a mudanga legislativa residiiam nos seguintes
fundamentos: “as clausulas resolutivas dos titulos a serem doravante emitidos foram
adaptadas a necessidade premente de uma verificagdo mais eficaz e factivel quanto
ao seu cumprimento, notadamente por meio de analise documental, mantida sua
interface com as questdes ambientais, trabalhistas e finalidade produtiva”.

As ponderagdes antes aduzidas sobre a vistoria prévia também cabem
aqui sobre a vistoria final: ndo € possivel aferir, por exemplo, por elementos
meramente documentais, com o rigor que a titulagdo deveria requerer, se o imével
segue explorado pela mesma pessoa, se a atividade agraria ainda lhe é efetiva, se
as leis ambientais foram observadas e quais as condi¢cdes a que estdo submetidos
os trabalhadores da unidade. E o singelo texto previsto no §2° do art. 16 (“Caso a
analise de que trata o § 1° ndo seja suficiente para atestar o cumprimento das
condig¢des resolutivas, devera ser realizada vistoria”) ndo é capaz de reverter essa
realidade. E que o levantamento puramente remoto pode, no maximo, apontar o
descumprimento de algumas das clausulas, mas jamais assegurar o pleno

atendimento de todos. Como é possivel aferir, por exemplo, se a mesma pessoa

B A redacao original do art. 16 estabelecia que “as condigbes resolutivas do titulo de dominio e do
termo de concessao de uso somente serdo liberadas apds vistoria”.
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segue explorando o imovel sendo visitando-0? O geossensoriamento remoto pode
servir para afastar a vistoria quando ele prépria ja mostra o descumprimento das
condig¢des resolutivas, mas nunca porque ela teria comprovado o seu cumprimento,
porque isso ndo é possivel.

O Tribunal de Contas da Unido, no ja citado acordao 727/2020 Plenario,
constatou, em resumo, o0 generalizado desprezo a condigdes resolutivas impostas
nos titulos analisados no espagos amostral objeto de sua auditoria. De acordo com o
julgado, em 95% das areas auditadas as condi¢des resolutivas ndo sdo cumpridas.
O desrespeito reside, essencialmente, na ndo manutengao da destinagao agraria, na
nao observancia da legislagdo ambiental e no ndo pagamento dos valores devidos.
E a auditoria teve por base apenas o levantamento por geossensoriamento, de
modo que somente uma vistoria seria capaz de atestar, concretamente, outros
problemas como a inobservancia da clausula de inalienabilidade. Eis o que consta
do acordao do TCU (2020c):

95% das areas selecionadas como amostra ndo cumprem as clausulas
resolutivas

88. Nao ha cumprimento das clausulas resolutivas, contidas no art. 15 da
Lei 11.952/2009, dos incisos I(manutengdo da destinagdo agraria) e Il
(respeito a legislacdo ambiental), em 95% das areas tituladas doPrograma
Terra Legal selecionadas para a realizagdo de procedimento de
geossensoriamento remoto, querepresentam 89.970,85 ha. Além disso, em
regra, ndo é efetuado o pagamento das parcelas, que também é

clausula resolutiva, para os titulos emitidos antes da MP 910/2019.

89. Como consequéncia dessa situagido, essas areas ndo cumprem sua
fungéo social conforme art. 186 daCF/88, além da frustracdo de receitas de
aproximadamente R$ 7 milhdes. Como causa de tal situagdo,aponta-se a
auséncia de acompanhamento das clausulas resolutivas dos titulos emitidos
no ambito doPrograma Terra Legal, bem como da nao instituicdo de
procedimento de cobranga ja determinado pelo item9.1.1.4, do Acérdao
627/2015-TCU-Plenario.

94. Da analise dos laudos de geossensoriamento remoto, das areas
tituladas, no total de 208, verificou-seque houve descumprimento de
clausulas resolutivas em 198 (95,2%), por falta de manutengdo da
destinacdoagraria, por meio de pratica de cultura efetiva (inciso 1) e por
desrespeito a legislagdo ambiental (inciso Il),do art. 15, da Lei 11.952/2009.
Dessa forma, tais areas deveriam ter sido objeto de processo
administrativopara apurar tais descumprimentos, consoante art. 18, da Lei
11.952/2009.

95. A tabela 3, a seguir, apresenta um resumo dos casos de
descumprimento, por estado e o detalhamentocompleto dessas areas
consta do apéndice K. Vale ressaltar que a escolha das areas nao utilizou
critériosestatisticos, o resultado foi tratado como estudo de casos multiplos
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Tabela 3 - Casos de descumprimento de cliusula resolutiva identificados pelo geossensoriamento
remoto, por estado.

MA 57 AR
MT 4l 4l § 7 15 0

PAL 3 ¥ |15 |8 m | 0%
RO 2 ‘ D | 1 1 | 2
TO 29 28 6 11 24 27

Fonte: Elaborado a partirdos laudos de geossensoriamento e da anlise da questdo 4, risco 7, das auditorias nos estados. *Limite de ocupagdo do
bioma cerrado. Pertencem a esse bioma: 1 parcela no MA, 4 noMT ¢ 17 no TO.

Como visto, apenas pelo geossensoriamento o TCU identificou o
descumprimento das condi¢des resolutivas em 95% dos casos analisados. Essa
técnica é, pois, eficaz no sentido da prova do descumprimento das condigdes e,
neste ponto, ndo haveria necessidade de vistoria. Mas nos processos em que nao
atestados remotamente problemas quanto as clausulas resolutivas, a vistoria é o

unico mecanismo capaz de atestar seu atendimento.

5.3.90 Terra Legal enquanto programa permanente: seguranga juridica para quem?

Uma ideia insistentemente colocada enquanto fundamento para a politica
de regularizagcdo fundiaria é a de que o programa se presta, essencialmente, a
conferir seguranga juridica as situagdes. As exposi¢gdes de motivos da trés ultimas
medidas provisérias referente ao Terra Legal usam expressdes que denotam essa a
presenca tedrica desse propoésito: “instabilidade juridica”, “riscos de reconcentragao
fundiaria, de especulagdo imobiliaria®, “permitindo seguranga juridica”,
‘reconhecimento juridico de uma situagdo de fato”, “consolidar a politica de
ordenamento territorial”, “consolidacdo de um direito fundamental do individuo”,
“maior seguranga juridica”.

Isso poderia fazer sentido num cenario em que essa politica fosse
empregada no sentido de colocar um “ponto final”, pelo menos a médio prazo, na
realidade da ocupacdo desordenada de terras publicas na Amazodnia aliada a
degradacgao da floresta. Seria como reconhecer uma situagdo ja consolidada do

ponto de vista fatico, a qual o Direito precisaria dar contornos de seguranga. Mas a
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politica de regularizagdo fundiaria conduzida pela Unido na Amazénia esta longe de
alcancar ou mesmo buscar esse resultado.

A regularizacao fundiaria tem servido, pois, muito mais para fomentar a
ocupacao desordenada de que para coibi-la por meio do reconhecimento das
situagdes ja consolidadas. No cerne dessa constatagdo esta o fato de que o
Programa Terra Legal, que deveria ser empregado como marco pontual e temporal,
tem se transformado em programa permanente, com o fim do prazo de cinco anos
inicialmente a ele cominado na redagao original do art. 33 da Lei 11.952/2009.
Também e, na verdade, principalmente € motivo para esse cenario a sucessiva
atualizacdo das datas de inicio das ocupag¢des que serdo sujeitas a regularizagéo.
Como esperar a consolidagdo de uma situacdo de fato, quando a cada periodo
razoavelmente pequeno de tempo, da-se uma nova chance de regularizagédo aos
novos ocupantes?

Outrossim, a enxurrada de documentos, ainda que precarios, que a
regularizagao fundiaria federal tem oferecido ao mercado tem sido o motor, em
muitas localidades, da especulagao imobiliaria sobre imoveis localizados em terras
federais. Novamente, trata-se de um achado do Tribunal de Contas da Unido no
auditoria que culminou no Acérdao 727/2020 Plenario:

32. A existéncia de um mercado de comércio de areas rurais griladas de
pelo menos 657,9 mil ha de terras na Amazénia Legal, ndo passiveis de
regularizagdo pela Lei 11.952/2009, que utiliza as informagdes do Sigef
publicadas no sitio de internet https://sigef.incra.gov.br pode ser
comprovada por anuncios publicos de venda de areas néo tituladas.

33. No mercado informal/ilegal de comercializacdo de imdveis que nao
possuem titulo valido qualquer documento ou informagdo governamental
oficial que possa ser adicionado ao contrato particular de compra e venda
agrega valor as parcelas comercializadas, conforme exemplificam os 134
anuncios de venda de imoveis rurais ndo titulados localizados na internet,
acompanhados da informagdo de que as terras foram georreferenciadas,
possuem Certificado de Cadastro de Imdével Rural (CCIR) e/ou processo de
regularizacdo em andamento, como elemento de agregacdo de valor,
conforme tabela a seguir:

Tabela 1 - Pesquisa de aniincios publicos de imdveis rurais ndo titulados na internet

AC 30 3 |
AM 46 10 4 3]
AP 15 1
MA 5 5 5
MT 13 13 13
PA 51 25 | 4
RO 39 27 2
Towl B &
Fonte: Andlises de uso do Sigef como sistema gerencial para identificar ocupagdes irregulares de dreas na Amazonia Legal, nos processos conexos
*Certificado de Cadastro de Imovel Rural (CCIR)



195

35. Segundo informagbes da Superintendéncia da Policia Federal no
Amapd, organizagdes criminosas catalogavam areas para regularizagao
fundiaria, realizavam fraudes no Sigef (afirmando falsamente que eram
ocupadas por determinado detentor) e falsificavam documentos publicos,
objetivando dar aparente legalidade a posses irregulares em imodveis da
Uniao, possibilitando sua comercializagédo no mercado de terras griladas na
Amazbnia Legal.

Nao s6 os documentos precarios, como o CCIR, tém servido para
legitimar posses ainda ndao exaustivamente reconhecidas pela Unido, como também
tem se prestado a permitir a especulagdo imobiliaria sobre os respectivos imoveis.
De um lado, a regularizagao fundiaria fomenta nova ocupacgéo e de outro legitima a

especulacao imobiliaria. Nao ha segurancga juridica alguma nessa politica.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS: A NORMA DE DECISAO CONCRETIZADA A
PARTIR DO ART. 191, PARAGRAFO UNICO, DA CF E A USUCAPIAO SUB-
REPTICIA DE TERRAS PUBLICAS

Regularizagédo Fundiaria e Usucapido sao institutos que guardam
requisitos em comum: o exercicio da posse (agraria) e o decurso do tempo. O
problema n&o estd exatamente na aproximacdo dos institutos. O risco esta em
quando eles se aproximam para além dos requisitos essenciais, mediante o total
desvirtuamento dos procedimentos, dos propdsitos e dos requisitos especificos da
Regularizagdo Fundiaria. Quando a referida politica publica passa a funcionar em
sentido contrario a seus objetivos, somente restam, de fato, os elementos essenciais
do tempo e da posse, seguidos da titulagdo sobre as terras. Nesse contexto,
pergunta-se: a regularizagdo fundiaria de terras publicas, tornada uma politica
permanente e dotada de requisitos cada vez mais simplificados e de comprovagao
cada vez mais fragil, € capaz de sofrer a incidéncia do alcance da vedacgédo a
usucapiao de terras publicas?

A exposicdo de motivos da MP 910/2019 sequer esconde o evidente
propésito de uso da regularizagao fundiaria como sucedaneo da usucapiao de terras
publicas federais. A redagdo da mensagem respectiva assenta, de inicio, a vedagao
constitucional a usucapiao de terras publicas, para, em seguida, apds o emprego da
conjungao adversativa “entretanto”, apresentar a regularizagdo fundiaria, desde o
seu regime inicial até as leis do Terra Legal, como espécie de alternativa a
usucapiao, uma vez que vedada. Nao ha outro propdsito na remissdo a vedacao

constitucional a usucapiao.

Desde a Constituigho da Republica de 1934 existiam dispositivos
constitucionais voltados a regular o direito de propriedade e, de modo
especifico, o de exploragao de imoveis

rurais, disciplinando, entre outros aspectos, limites constitucionais para a
alienagdo de terras publicas (artigos 113, 125, 130 da Constituicao de
1934), o que foi tratado também nas Constituicidoes da Republica de 1946,
1967 e na Emenda Constitucional n° 01, de 1969.

Atualmente, a questdo esta tratada no artigo 184 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, o qual prevé que as alienagbes de terras
publicas de até 2.500 hectares prescindem de autorizagdo especifica do
Congresso Nacional.

De outro lado, verifica-se que a vedag¢dao a aquisicio de imodveis
publicos por usucapido, had consagrada na jurisprudéncia patria, sendo,
inclusive, objeto do Enunciado da Sumula n® 340, do Supremo Tribunal
Federal, em decorréncia da imprescritibilidade dos bens afetos a regime
juridico publico.
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Entretanto, desde a Lei de Terras n° 601, de 1850, ha previsdo de
legitimagcdao da posse como instrumento juridico a assegurar aos
ocupantes de terras rurais federais a aquisicdo da efetiva propriedade,
a qual sempre foi vinculada ao atendimento de requisitos de exploragéo do
imovel, de ser mansa e pacifica a ocupagéo, além de um prazo de
exercicio antecedente. Tais requisitos estiveram presentes na legislagao
patria sobre o tema (Decreto-lei n® 9.760/1946, Lei n° 4.504/1964 — Estatuto
da Terra, Lei n° 4.947/1966, Lei n° 6.383/1976, Decreto-lei n® 2.375/1987).
Em 2009, foi editada a Medida Provisoria n°® 458, convertida na Lei n°
11.952, de 25 de junho de 2009, a qual trata especificamente da
regularizagao fundiaria de ocupagdes incidentes em areas publicas
federais, tanto nas areas rurais, como, também, nas areas urbanas.

Neste contexto, a Lei n°® 11.952, de 25 de junho de 2009, foi alterada pela
Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, aperfeicoando a politica de
regularizagdo fundiaria, o que se busca novamente com a edicdo da
presente medida provisoria.

Ha, pelo menos, franqueza na mensagem da exposigdo de motivos da
MP 910/2019. Isso porque a regularizagao fundiaria tem, na pratica, de fato, servido
com alternativa ou sucedaneo a usucapido de terras publicas, uma vez que a
Constituicdo a veda. Trata-se, pois, de uma usucapiao de terras publicas disfargada,
escamoteada, obscura, ardilosa, enfim, sub-repticia. O ardil dessa usucapiao
disfarcada é creditado aos requisitos que pretensamente diferenciam formalmente a
regularizagao fundiaria da usucapido, os quais, diante de sucessivas desnaturagoes,
restaram como ndo mais que meros procedimentos de fachada.

A constatagdo no sentido do uso da regularizagcdo fundiaria como forma
de usucapiao sub-repticia vem, na presente pesquisa, a partir da analise concreta da
realidade extraida de uma base fatica amostral delineada a partir do Oeste do Para
e, mais especificamente, do Vale do Jamanxim. A partir dos levantamentos e
narrativas contidos ao longo do presente trabalho, a realidade nos mostra que a
regularizagcdo fundiaria enquanto politica publica de cunho social teve seus
procedimentos, requisitos e comprovagdes completamente desvirtuados, de modo
que, ao final, acabou por se consagrar enquanto simples programa de titulagcdo de
terras publicas pela posse e pelo decurso do tempo. Vejamos, pois, de modo
sistematizado, quais sao as constatacdes da realidade fatica que nos trouxeram até

aqui.

1. A Unido, enquanto proprietaria das terras publicas do Jamanxim, € omissa ou,
no minimo, desidiosa no exercicio de seus poderes e deveres frente ao

dominio que exerce sobre elas. As propostas do plano de desenvolvimento
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sustentavel para a regido foram abandonadas ao longo dos anos; os
mecanismos de fiscalizagdo ambiental e de responsabilidade pelo dano civil
ambiental ndo sdo atendidos nem respeitados, 0s espacos especialmente
protegidos na regido estdo sob constante pressdo e o exercicio do poder
punitivo em matéria criminal ambiental € caracterizado pela atuagao estatal
absolutamente deficiente.

A ocupacao generalizada de terras publicas é de total conhecimento da Unido
e seu instrumento essencial de funcionamento se da por meio de variados
métodos de grilagem. Contemporaneamente, inclusive, a politica publica de
regularizagao fundiaria tem sido o principal canal de grilagem dessas terras, de
modo que a Unido é verdadeira parceira no processo de ocupacao indevido de
suas terras. Suas proprias instituicdes oferecem instrumentos e documentos
que permitem tanto o uso indevido dos imoveis ocupados, quanto a
especulacdo imobiliaria sobre eles.

O histérico normativo em torno da regularizagao fundiaria em ambito federal
tem sido marcado pela simplificagdo dos requisitos para o ingresso na politica
publica, especialmente quanto: ao continuo aumento da areas suscetiveis de
titulacdo, as sucessivas atualizagdes das datas de inicio das ocupacoes, a
supressdo gradativa da exigéncia de realizagdo de vistorias nos imédveis, a
significativa mitigagdo dos precos a serem pagos pelas terras e a retirada da
finalidade social (direta e de subsisténcia) da atividade explorada.

As terras federais do Jamanxim encontram-se, apesar de publicas, vastamente
ocupadas por particulares, processo em que as ocupagdes seguem
invariavelmente acompanhadas pelo avango do desmatamento. Apesar disso,
nao ha providéncias, da parte da Unido ou do INCRA, no sentido de sua
retomada.

No Jamanxim, fica evidente que a disciplina sobre regularizagdo fundiaria, em
lugar de obstar a grilagem de terras, tem funcionado, no maximo, para Ihe ditar
balizas (regular), condicionando as ocupagbes as areas nao submetidas a
regimes de protec&o especial, estabelecendo as atividades a serem exploradas
nas terras e fixando parametros para o tamanho dos imdveis indevidamente
ocupados, fomentando, até mesmo, o crescimento de sua extensao conforme a

disciplina legal vigente.
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6. A fixagao do teto da regularizagdo fundiaria para muito além da pequena e até
da meédia propriedade rural, somado a cobranga de valores irrisorios, que
representam algo proximo de 10% do valor de mercado das terras, mesmo
quando considerados os imoveis de maior dimenséo no programa, tem servido
para que a politica se preste a concentragao de terras publicas, marcada, na
pratica, pelo fato de que as médias e grandes propriedades representam mais
de 80% das areas a serem tituladas, enquanto que os pequenos “proprietarios”
representam mais de 80% dos interessados no programa. Ou seja, 80% dos
requerentes ficam com 20% das terras.

7. A dispensa da exigéncia de vistorias prévias da abertura para que imoveis que
nao atendem aos requisitos do programa nele sejam admitidos, o que inclui a
possibilidade de uso dos fracionamentos ilegais de lotes (loteamentos grileiros)
mediante o emprego de laranjas, pratica amplamente constatada pelo proprio
Tribunal de Contas da Unido em suas auditorias. A dispensa da vistoria final no
processo, por seu turno, inviabiliza a afericdo do efetivo atendimento das
condicdes resolutivas do titulo, especialmente aquela relativa a inalienabilidade
pelo prazo de 10 anos, essencial para que se evite a especulagao de terras e a
reconcentracao fundiaria.

8. A transformagao do Terra Legal em programa permanente, com o fim do prazo
a ele cominado, bem assim com as sucessivas atualizagcdes das datas de
inicio da ocupacgao das terras a serem regularizadas passa a simplesmente

impor determinado decurso de tempo para a titulagéo sobre a terra.

A realidade fatica minuciosamente investigada nas pesquisas do presente
trabalho ndo deixa duvidas: a politica publica de regularizagdo fundiaria ndo tem se
prestado a outro proposito sendo servir como alternativa a usucapiao, de modo a se
prestar como modalidade sub-repticia do instituto. Assim, a norma concreta a se
construir em torno da vedacgao constitucional a usucapiao de terras publicas merece
incidir sobre a regularizacao fundiaria tal qual hoje concebida e praticada em ambito
federal, de modo que se a deve ter como em flagrante oposi¢gdo a Constituigao
Federal. A inconstitucionalidade que acomete a disciplina vigente do Programa Terra
Legal, portanto, ndo se pode resumir a alguns de seus dispositivos pontuais, mas a

toda a politica publica tal qual hoje, e ha algum tempo,é praticada.
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Esse processo de legitimagcdo e fomento estatal a grilagem, que tem
como um de seus principais instrumentos a regularizagao fundiaria, aqui descoberta
como forma de usucapidao sub-repticia de terras publicas ou como alternativa a
usucapiao dessas terras ante a sua vedacao constitucional, € parte de um contexto
preocupante e colossal de degradagcdo da protegcdo as terras publicas e de
flexibilizagcado da protegao ao meio ambiente na Amazénia.

A realidade aqui apresentada revela que a politica de fomento a grilagem
transcendeu a todos os governos que estiveram a frente do pais, desde a ditadura
militar, até o governo atual, passando por todos os demais que comandaram a
estrutura federal de poder, a despeito de suas distintas perspectivas ideoldgicas. E
esse processo histérico tem contado com a contribuicio das mais diversas
instituicbes estatais, nos trés Poderes Constituidos: Executivo, Legislativo e
Judiciario. A grilagem é, no Brasil, uma politica permanente de Estado e n&o de
Governo.

As pesquisas aqui desenvolvidas abrem uma série possibilidades em
matéria de novos trabalhos em torno dos temas ora abordados. Diversos pontos
aqui ndo diretamente enfrentados talvez convirjam para as conclusdes aqui
alcangadas no sentido do papel do Estado na consolidagdo da grilagem de terras
publicas e da degradagao da protegao estatal a Amazonia. A proposito das metas de
desenvolvimento sustentavel para a area de influéncia da BR 163, cada um dos
pontos aqui abordados de forma geral certamente permite uma pesquisa
pormenorizada deveras rica. Em matéria de fiscalizagdo ambiental, um tema
pertinente, mas aqui ndo enfrentado, reside na aparente frustracdo do projeto de
conciliagdo ambiental que o Ministério do Meio Ambiente recentemente pretendeu
executar. A propédsito da tutela penal no Jamanxim, um objeto de interessante
pesquisa estaria em percorrer o trajeto das diversas grandes operagdes policiais
desenvolvidas no Jamanxim em matéria de crimes ambientais, desde a Gasparzinho
até a Castanheira, passando pelas operacdes Boi Pirata e Rios Voadores. Outro
assunto, paralelo as sucessivas leis de flexibilizagdo da regularizagao fundiaria, é a
anistia ao ilicitos ambientais até 2012, promovida pelo Novo Codigo Florestal, que
lava a perquirir em que medida ela tem contribuido, ou ndo, para avang¢o da
degradagao ou quiga para a recomposi¢cao das areas protegidas. Enfim, sdo todos

temas pertinentes e que necessitam de avangos académicos sobre si.
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No geral, o presente trabalho certamente se prestara como instrumento
contundente de conscientizacdo e conhecimento a respeito de um problema que,
especialmente no meio juridico, € objeto de muitos debates e preocupagdes, mas
que, na pratica, tem poucos estudos que considerem, da maneira como aqui se
abordou, a realidade concreta da ocupacdo desordenada terras e da degradacéo
ambiental na Amazbnia. Trata-se, aqui, de um trabalho de forte conteudo
pragmatico, sem prejuizo das necessarias abordagens tedricas, que pode servir
como significativa contribuicado académica, especialmente na praxis judicial, como no
caso da ADI 5771, tado carente de dados da realidade fatica, apesar de enfrentar, em
ambito constitucional, tema da mais suma relevancia.

O fenbmeno da grilagem de terras publicas e de seus efeitos, bem assim,
sua relagdo com a Constituicdo e sua reconhecida normatividade, ndo pode ser
compreendido sendo a partir dos acontecimentos faticos e da influéncia sofrida a
partir da atividade normativa do Estado e infligida nessa atividade. As pesquisas
aqui empreendidas buscam, diante dessa premissa, apresentar respostas concretas

para temas que sdo fundamentais a compreensao desse processo.
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