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ARTIGOS :

A degeneragio da poh’tica federal
de regularizagio fundiaria na
Amazonia

THE DEGENERATION OF THE FEDERAL LAND REGULARIZATION POLICY IN THE AMAZON

LA DEGENERACION DE LA POLITICA FEDERAL DE REGULARIZACION DE TIERRAS EN LA
AMAZONIA

Domingos Daniel Moutinho®

Resumo

Este artigo estd inserido no campo do direito agrario e ambiental e tem como
objetivo saber se e em que medida a politica de regularizacao fundiaria na Ama-
zOnia tem sido capaz de alcancar seu propdsito de cumprir a funcao social da pro-
priedade. Para tanto, o artigo, inicialmente, aborda toda a disciplina normativa da
regularizacao fundiaria federal, a partir da Constituicao Federal de 1988. Em segui-
da, enfrenta os efeitos dessa politica na pratica, a partir de um recorte amostral
na regiao do Vale do Jamanxim, no sudoeste paraense. Nesse contexto, analisa o
cenario da ocupacao das terras federais, os destinatarios efetivos da regulariza-
cao fundiaria, a dimensao das areas regularizaveis, a dinamica do desmatamento,
0s precos pagos pelas terras e o tema da seguranca juridica diante dos “titulos”
expedidos. Os resultados encontrados militam no sentido de que a politica de
regularizacao fundiaria tem fomentado a reconcentracao fundiaria e o desmata-
mento, uma vez que ¢ voltada, na pratica, para atender majoritariamente, em ter-
mos de areas, grandes e médias propriedades; além disso, a permanente expec-
tativa da regularizacao incentiva a continuidade do uso das terras e a supressao
de sua cobertura florestal. Conclui-se, assim, que a politica de regularizacao fun-
diaria de terras publicas na Amazdnia se degenerou a ponto de servir ao avesso
do atendimento a funcao social da propriedade, estimulando a grilagem, a degra-
dacao ambiental e os conflitos inerentes a elas.

Palavras-chave
Regularizacao fundiaria; Amazonia; funcao social; grilagem; desmatamento.

Abstract

This is a paper on Agrarian and Environmental Law and aims to understand if the
land regularization policy in the Amazon has been able to achieve its purpose of ful-
filling the social function of property. The work, first, addresses the entire disci-
pline of federal land regularization, since the 1988 Brazilian Federal Constitution.
Then, it faces the effects of this policy in practice, from a sample cut in the region
of the Jamanxim Valley, in the State of Para. In this context, it analyses the sce-
nario of federal lands occupation, the numbers concerning who tend to be the
effective recipients the policy, the dimension of the areas that can be regularized,
the dynamics of deforestation, the prices paid for the lands and the issue of legal
certainty concerning the “titles” issued. The results found show that land regu-
larization has fostered land reconcentration and deforestation, since it is aimed,
in practice, at serving, mostly, large and medium-sized properties, as well as the
permanent expectation of regularization encourages the continuity of land grab.
It concludes, therefore, that the land regularization policy in the Amazon has
degenerated to the point of serving the opposite of the social function of property,
encouraging land grabbing, environmental degradation and the conflicts con-
cerning to them.
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Resumen

Este articulo esta inserto en el campo del Derecho Agrario y Ambiental, y su obje-
tivo es conocer si y en qué medida la politica de regularizacion de tierras en la
Amazonia ha logrado su propdsito de cumplir la funcidn social de la propiedad. Con
ese fin, el trabajo aborda primero toda la disciplina normativa de la regularizacion
federal de tierras, a partir de la Constitucion Federal brasilena de 1988. Luego,
enfrenta los efectos de esa politica en la practica, a partir de un corte de muestra
en la region del Vale do Jamanxim, en el sudoeste de Para. En ese contexto, analiza
el escenario de ocupacion de tierras federales, los destinatarios efectivos de la
regularizacion de tierras, el tamano de las areas sujetas a regularizacion, la dina-
mica de la deforestacion, los precios pagados por la tierra y el tema de la seguridad
juridica en relacion con los “titulos” emitidos. Los resultados encontrados militan
en el sentido de que la politica de regularizacion de tierras ha favorecido la recon-
centracion de tierras y la deforestacion, ya que esta orientada, en la practica, a
atender mayoritariamente, en términos de superficie, a las grandes y medianas
propiedades, asi como a la expectativa permanente de la regularizacidn favorece la
continuidad del uso del suelo y la supresion de su cubierta forestal. Concluye, por
lo tanto, que la politica de regularizacion de la tenencia de tierras publicas en la
Amazonia ha degenerado al punto de cumplir lo contrario de cumplir la funcién
social de la propiedad, fomentando el acaparamiento de tierras, la degradacion
ambiental y los conflictos inherentes a ellas.

Palabras clave
Regularizacion de tierras; Amazonia; papel social; el acaparamiento de tierras;
deforestacion.
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A DEGENERACAOQ DA POLITICA FEDERAL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA : 3

INTRODUCAO

A historia da ocupagao de terras publicas na Amazonia ¢ marcada por processos desordena-
dos e ilegais, de maneira que o cenario fundiario rural na regiao ¢ repleto de episodios con-
flituosos, quase sempre fruto da pouca ou nenhuma governanga estatal. Eventualmente, o
Estado utiliza mecanismos que pretensamente visam sanear essa realidade, sob o pretexto
da seguranga juridica, geralmente por meio de ciclos de politicas publicas voltadas para a
regularizagao das ocupagoes de terras ateé entao ilegais. O que chama atengao, porem, nos
programas de regulariza¢ao fundiaria ¢ o seu desvirtuamento historico como politica de cunho
social e a aparente degradagao de seus propositos anteriormente postos. O presente estudo
debruga-se sobre a historia recente e a realidade da regularizagao fundiaria de terras publi-
cas federais na Amazonia no contexto aqui mencionado.

Este artigo esta dividido em duas se¢des, para alem desta introdugao e da conclusao: a pri-
meira se¢ao aborda toda a disciplina normativa legal e infralegal dos programas de regulari-
zagao fundiaria de terras publicas federais na Amazonia, a partir da Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/88). Trata-se de vasta pesquisa legislativa e documental que, nesse contexto, en-
frenta, ainda abstratamente, a situagao das regras sobre regularizacao fundiaria e sua e(in)vo-
lugao normativa, em especial quanto aquelas relacionadas a area maxima suscetivel de regu-
larizagao, a data de inicio das ocupagGes regularizaveis, a exigéncia das vistorias prévia e final
nos imoveis, ao prego a ser pago pelas terras e ao seu modo de exploragao para que se as ad-
mitam nos programas.

Na segunda segdo, entretanto, as pesquisas mergulham na realidade agrario-ambiental
na qual a politica de regularizagao fundiaria estatal se insere e interfere. Nesse contexto,
sao abordados aspectos faticos a respeito da regidao amazonica, essencialmente, a partir de
um recorte amostral no sudoeste paraense. Tragcadas essas premissas, inicialmente, apresen-
ta-se, a partir de dados extraidos de bases oficiais, como o Sistema Nacional de Cadastro
Ambiental Rural (Sicar), o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra) e
o Terra Legal, um cenario da ocupagao generalizada das terras federais na regiao. Em segui-
da, aborda-se quem sao os destinatarios dessa politica na pratica, utilizando-se a obra de
Torres, Doblas e Alarcon (2017). Enfrenta-se também a questdo da dimensao das areas que
precisam ser regularizadas na pratica, bem como dos pregos irrisorios pagos por elas, con-
forme os metodos apontados nas subsegdes pertinentes. A partir dos dados do Projeto de
Monitoramento do Desmatamento na Amazonia Legal por Satelite (Prodes), analisa-se tam-
bém em que medida os marcos de regularizagao estariam relacionados ao desmatamento na
regiao e como o fim das vistorias dos imoveis pode comprometer a politica de regulariza-
¢ao. Por fim, verifica-se se, na forma como a politica ¢ executada, ela ¢ capaz de trazer segu-
ranca juridica, oportunidade em que se recorre a dados coletados pelo Tribunal de Contas
da Uniao (TCU).

Toda essa abordagem, primeiro teorica e depois bastante pratica, presta-se a responder

a pergunta consistente em saber em que medida os programas de regulariza¢ao fundiaria
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das terras publicas federais na Amazonia atingem os propositos que deles se devem esperar
como politica notadamente voltada para o atendimento a fun¢ao socioambiental da pro-
priedade. Trata-se de saber se esses programas tém sido eficazes no sentido, por exemplo,
de conter a concentragao fundiaria rural, atender a demanda de pequenos produtores, con-
ter a degradagao florestal e promover a paz e a seguranga juridica no campo. As respostas sao
encontradas nas analises amostrais realizadas ao longo do artigo, especialmente quando rela-
. \ . . 7. . ~ e/ .
cionadas as mudangas normativas promovidas em materia de regulariza¢ao fundiaria federal

na Amazonia.

1. ANALISE DA E(IN)VOLU(;AO DA DISCIPLINA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
AMAZONIA

I.I1. A REGULARIZACAO FUNDIARIA DA OCUPACAO DE TERRAS PUBLICAS SOB A CF/ 88

A sucessao de leis sobre a destinagao das terras publicas rurais no Brasil denota um ciclo
marcado pelo favorecimento clientelista e pouco atento aos interesses de populagées tradi-
cionais e carentes. Com a redemocratizagao em 1988, a Constituigao pareceu instituir um
novo regime para a destinagao das terras publicas, especialmente em razao do disposto em
seus arts. 186 a 191. A submissdo da propriedade a necessidade de atender a sua fungao
social, a destinagao 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 contornos finalmente republicanos. Contudo, acerca das inovagGes em materia
agraria trazidas pela Constituinte, Maué¢s (2022) afirma que a CF/88 nao afetou o cenario
de concentragao fundiaria que marca a ocupagao de terras no pais. Segundo dados citados
pelo autor, o indice de Gini no Brasil (0,73) ainda denota um alto grau de concentragao, na
medida em que “os 10% maiores imoveis ocupam 73% da area agricola do Brasil, enquanto
0s 90% menores imoveis ocupam somente 27% da area” (Maues, 2022, p. 193).

Quando a CF/88 foi promulgada, estava em vigor a Lei n. 6.383/1976 (Brasil, 1976),
que tratava do Processo Discriminatorio das Terras Devolutas. Essa lei previa, em seu art.
29, a possibilidade da legitimagao da posse, permitindo a regularizagao de ocupagdes em
terras publicas limitadas a ate 100 hectares (ha). Depois disso, houve uma continua degra-
dagao dos propositos da regularizagao fundiaria, fato que findaria por corroborar a frustra-

¢ao do combate a concentragao de terras no pais.

1.2. REGULARIZACAO FUNDIARIA: DA IDENTIFICACAO DAS GLEBAS A TITULACAO

O planejamento da regularizagao fundiaria precede a instauragao dos processos individuais
de titulagao. Ele comega com a identificagao das glebas federais com vocagao e necessidade
de regularizagao, seguida pela identificagao de seus ocupantes. Apos isso, sao adotados os

procedimentos especificos a cada um dos imoveis. O processo at¢ a titulagao definitiva pode
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A DEGENERACAOQ DA POLITICA FEDERAL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA : b

ser resumido, com algumas variagdes normativas, em quatro fases: ocupagao formalmente
desconhecida, ocupagao formalmente conhecida, propriedade resoluvel e propriedade plena

(Figura 1).

FIGURA 1 — AS FASES DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

| | | | | |
Protocolo do 3 Emissao do 3 Liberacao das 3
requerimento | titulo de | cldusulas |
de regularizacao 3 dominio 3 resolutivas 3
V¥ ¥ ¥ ¥
Fase 1: Fase 2: Fase 3: Fase 4:
Ocupacao formalmente Ocupacao formalmente Propriedade resoluvel Propriedade plena
desconhecida conhecida

Fonte: Elaboragao propria.

A primeira fase designa-se como ocupagao formalmente desconhecida, porque, em tese,
ainda nao ¢ de conhecimento do Estado que aquela ocupagiao ocorre. O emprego do voca-
bulo “formalmente” nao ¢ aleatorio, visto que, em muitos casos, apesar de nao haver conhe-
cimento formal da ocupagdo, o Estado sabe de sua existéncia, seja por ser ela notoria, seja
por estar consignada em outros registros oficiais, como o Cadastro Ambiental Rural (CAR)
e o Sistema de Gestdo Fundiaria (Sigef)."

A fase da ocupagao formalmente conhecida inicia-se pela formalizagao do requerimento
de regularizagao fundiaria, indicando que o Estado nao mais pode assentar seu desconheci-
mento sobre a ocupagao. Optou-se por usar “ocupagao conhecida” em vez de “ocupagao

reconhecida” para deixar claro que nao ha, por parte de Estado, qualquer assentimento ou

1 O CAR “¢ um registro publico eletronico de ambito nacional, obrigatorio para todos os imoveis rurais,
com a finalidade de integrar as informagées ambientais das propriedades e posses rurais referentes as
Areas de Preservacio Permanente (APP), de uso restrito, de Reserva Legal, de remanescentes de florestas
e demais formas de vegetagao nativa, e das areas consolidadas, compondo base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econémico e combate ao desmatamento” (Brasil, s.d.a). Ja o
Sigef “¢ uma ferramenta eletronica desenvolvida pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agra-
ria (Incra) e pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para subsidiar a governanga fundiaria

do territorio nacional” (Brasil, s.d.b).
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outorga de direitos enquanto nao houver deliberagao sobre a viabilidade da regularizagao.
Na pratica, porém, muitos imoveis passam a ser tratados como se ja estivessem titulados
assim que o requerimento de regularizagao ¢ protocolado, devido as inumeras deficiéncias
que acometem os sucessivos regimes de regularizagao fundiaria.

Apos a deliberagao sobre o pedido de regularizagao, concluindo o 6rgao competente pela
sua viabilidade, é emitido o titulo de dominio. Os titulos emitidos nessa fase conferem a seus
titulares uma propriedade ainda precaria, porque esta sujeita as condigbes resolutivas inscri-
tas nas clausulas do titulo. A Instru¢ao Normativa (IN) n. 46/2008 (Brasil, 2008a) trazia em
seu Anexo I, conforme a Figura 2 a seguir, o modelo dos titulos de dominio e das clausulas
em que estabelecia as suas condi¢gbes resolutivas, entre as quais a de inalienabilidade pelo

prazo de dez anos.
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FIGURA 2 — MODELO DE TITULO DE PROPRIEDADE RESOLUVEL

ANEXO 1

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 jurisdigao em todo territério

nacional .
03 - MULHER OUTORGADA Termo de Compromisso Ambiental —
TCA
() Sim () Néo
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 - FUNDAMENTAGCAO LEGAL

Art. 189 da Constituicdo 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 alteragdes posteriores.

05 - CARACTERISTICAS E CONFRONTAGOES DO IMOVEL

IDENTIFICAGAO DO IMOVEL NUMEROQ DO LOTE DENOMINAGAQO 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 TiTULD E DEVERAD IGUALMENTE, COMPOR O REGISTRO DE IMOVEL CORRESPONDENTE

S

DATA RESPONSAVEL PELA MEDICAQ/DEMARCAGAO IDENTIFICACAO DO CREA NUMERO DA CERTIFICACAO

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

06 - PRECO E CONDICOES DE PAGAMENTO

VALOR DO HECTARE VALOR DO IMOVEL VALOR DO GECRREFERENCIAMENTO VALOR TOTAL CONDICAQ DE PAGAMENTO
N° DE PRESTAGC)ES FREQUENCIA DE PAGAMENTO VALOR DA 12 PRESTAC.@O DATA DO VENCIMENTO DA 1* PRESTACAO
0 PRESENTE TITULO REGE-SE PELAS CLAUSULAS E CONDICOES ESPECIFICADAS NO VERSO PSRl & /|
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DOMINGOS DANIEL MOUTINHO 8

ANEXO I : .
DAS CLAUSULAS E CONDICOES

O Instituto Nacional de Coloniza¢io ¢ Reforma Agrdria — Incra, na qualidade de OUTORGANTE, com fundamento na legislagio federal ¢ apés
regular procedimento administrativo que atesta o cumprimento de todos os requisi drios & expedigiio de titulo de dominio, por este ato aliena ao
OUTORGADO, qualificade no quadro 03, o imével descrito no quadro 05, por meio de concessio do presente TITULO DE DOMJ"NIO, SOB CON'D]CI\O
RESOLUTIVA, pelo prego e forma de pagamento especificados no quadro 06, atendidas as seguintes Clausulas:

CHhiusula Primeira: O OUTORGANTE transmite ao OUTORGADO o dominio do imével descrito no quadro 05 deste instrumento, condicionando
a validade da alienagio ao cumprimento das cliusulas resolutivas constantes do presente termo e demais requisitos impostos pela legislagio especifica,

Cliusula Segunda: O imdvel alienado deve ser destinado & exploragio agropecuaria ou outra modalidade de exploragio aprovada pelo Incra.

Cliusula Terceira: Sob pena de resolugio da alienagio e conseqaente retomada do lote, o OUTORGANTE compromete-se a: a) explorar o imovel

de forma continua e racional; b) manter a destinagio agricola o belecido na clausula segunda; ¢) preservar o meio-ambiente, inclusive as dreas de
reserva legal e preservagiio permanente, na forma da legislagio ambiental federal e estadual vigentes; e ) pagar o valor fixado no guadro 06 nas condigdes
ajustadas

Cliusula Quarta: E vedado ao OUTORGADO alienar ou transmitir a qualquer titulo a posse ou o dominio do imével, pelo prazo de 10 (dez) anos
contados da expedigdo do titulo, ressalvada a possibilidade de transmissdo por sucessdo causa mortis.

Chiusula Quinta: O OUTORGADO se obriga a averbar, 4 margem do registro do imdvel, a area de reserva legal prevista na legislagio ambiental.

Clausula Sexta: O valor fixado para o imdvel poderé ser pago & vista ou a prazo, em até 7 (sete) prestagdes anuais e sucessivas, com caréncia de
trés anos.

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

0O OUTORGANTE concedera ao OUTORGADO a redugiio de 50% (cingienta por cento) da corregdo monetiria incidente sobre a prestagio anual
caso o pagamento seja efetuado até a data de vencimento da parcela.

Clausula Sétima: Resolve-se a ahenagio, tomando-se nula de pleno direito, independente de ato especial ou de qualquer notificagio ou interpelagao
Jjudicial ou extrajudicial, se: a) o OUTORGADO niio cumprir qualquer das obrigagBes assumidas neste Titulo, especialmente as constantes da Cliusula Terceira ,
Clausula Quarta e da Cliusula Sexta; e b) se 0 OUTORGANTE exercer o direito que lhe é assegurado pela clausula décima terceira.

Clausula Oitava: Na hipotese de resolugio da alienagio conforme o disposto na cliusula sétima, o dominio e a posse do imdvel serdio revertidos ao
OUTORGANTE, procedendo-se o 1 o do registro de imdvel, na forma do ant. 250, item 111, da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, instruido o
requerimento do OUTORGANTE com laudo téenico ou documento gue comprove a causa da resolugiio

Clausula Nona: Em caso de lugio da alienagio e a qil reversio do dominio e da posse do imovel ao OUTORGANTE, o
OUTORGADO fard jus a indenizagio pelas benfeitonias Uteis ¢ inas tes, e a restituigio das importéncias pagas ao OUTORGANTE, comigidas
monetanamente pelos indices oficiais.

Os valores recebidos pelo OUTORGADO de acordo com o disposto nesta cldusula deveriio ser aplicados prioritari na liquidagio ou

amortizagio de empréstimos bancarios obtidos com garantia real incidente sobre o imével

Clausula Décima: E facultado a0 OUTORGADO liquidar integralmente o valor de seu débito perante 0 OUTORGANTE, a qualquer tempo, apis a
data da emissdo deste titulo, sendo mantido a obrigag@io de cumprir as demais exigéncias constantes da cliusula terceira, bem como mantida a inalienabilidade
pelos 10 (dez) anos prevista na clausula quarta

Clausula Décima Primeira: O OUTORGANTE autoriza expressamente a constituigio de hipoteca, em garantia de financiamentos concedidos por
entidades de crédito, para exploragdo e/ou melhona do imével objeto deste Titulo.

Em caso de execugiio da hipoteca, a institui¢do de crédito deverd cientificar o OUTORGANTE, previamente.

Clausula Décima Segunda: Contra os credores hipolecarios mantém-se as clausulas resolutivas e de inalienabilidade constante deste Titulo.

Clausula Décima Terceira: O OUTORGANTE se reserva o direito de remir, se lhe convier, a hipoteca constituida nas condigies referidas na
clausula 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
obrigages constantes da cliusula terceira; d) estiver em dia com o pagamento do ITR; e €) estiver o perimetro do imovel demarcado, geomreferenciado e certificado
de acordo com a legislagdo em vigor.

Chiusula Décima Quinta: o n3o pagamento do valor estabelecido no quadro 06 autoriza o OUTORGANTE a proceder a inserigio do
OUTORGADO em divida ativa, para fins de cobranga administrativa ou judicial, sem prejuizo da resolugfio prevista na clausula sétima.

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

Cliusula Décima Sétima: O OUTORGADO se compromete a recuperar as areas degradadas existentes no imével especificado 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 pablica, a teor do art. 7°, do Decreto-lei n® 2.375, de 24 de
novembro de 1987 ndo sendo admitidas rasuras ou corregdes, aceitando o OUTORGADO, expressamente, as cliusulas e condigdes dele constantes, eleito o foro da
cidade sede da Superintendéncia Regional de localizaglio do imével, com renincia 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: Brasil (2008a).
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Somente apos o decurso do prazo em que as condig¢Ges resolutivas sio observadas e median-
te a declaragao de seu atendimento pelo 6rgao fundiario ¢ que o titular do imovel poderia
exercer plenamente seu dominio sobre ele, razao pela qual essa fase se denomina “proprie-

dade plena”.

1.3. O CONTINUO AUMENTO DA AREA SUSCETIVEL DE REGULARIZACAO

A dimensao inicial permitida para a regularizagao de ocupagées irregulares era de 100 ha, de
acordo com o art. 29 da Lein. 6.383/1976 (legitimagao da posse). Nos imoveis de dimensSes
superiores a 100 ha e limitados ao teto constitucional de alienagao de terras publicas, somente
poderia ocorrer a regularizagao apos a aprovagao do Plano Integrado de Destinagao de Terras
Publicas (PID), o que, na pratica, nunca aconteceu (v. caput e § 42, I, da Norma de Execugao
n. 29/2002 [Brasil, 2002]).

A edigao da Lei n. 11.196/2005 (Brasil, 2005) promoveu alteragdes na Lei n. 8.666/
1993 (Brasil, 1993), mantendo o teto de 100 ha para a legitimagao de posse. No entanto,
agora, a lei estabelece expressamente que imoveis de at¢ 500 ha podem ser regularizados por
meio de venda direta, dispensando licitagao. Acima desse limite, a alienagao dos imoveis deve
ocorrer somente mediante concorréncia publica, conforme determinado no regulamento do
Poder Executivo (art. 17, § 22, II, e § 2°-B, II, da Lei n. 8.666/1993). As regras sobre cada
uma das modalidades encontram-se na IN n. 31/2006 (legitimagao da posse ate 100 ha)
(Brasil, 2006a), na IN n. 32/2006 (regularizacao fundiaria at¢ 500 ha) (Brasil, 2006b) e na
IN n. 41/2007 (concorréncia para imoveis ate 1.500 ha) (Brasil, 2007).

A Lein. 11.763/2008 aumentou mais uma vez os patamares das areas regularizaveis, uma
vez que conferiu nova redagao para o inciso Il do § 2°-B do art. 17 da Lei n. 8.666/1993, ins-
tituindo que a regularizagao das areas de ate 1.500 ha se daria por dispensa de licitagao (Brasil,
2008b). Os normativos que regiam esse novo regime eram a IN n. 45/2008 (legitimagao da
posse at¢ 100 ha) (Brasil, 2008c) e a IN n. 46/2008 (regularizacao fundiaria at¢ 1.500 ha)
(Brasil, 2008a).

Em 2009, foi criado o ProgramaTerra Legal, que visa institucionalizar a regularizagao fun-
diaria e conferir-lhe arcabougos normativo e organizacional proprios. A Lein. 11.952/2009,
em sua redagao original, mantinha o patamar maximo de ate 1.500 ha ou 15 modulos fiscais
(§ 12 do art. 62) (Brasil, 2009a), porem, em 2017, a Lein. 13.465/2017 alterou essa previsao,
para fixar um novo teto de 2.500 ha para as areas regularizaveis (Brasil, 2017). Esse novo pata-
mar ja alcanga o maximo previsto no art. 188, § 22, da CF/88 como limite para a alienagao
de terras publicas. Por essa razao, tanto a Medida Provisoria (MP) n. 910/2019, que perdeu
eficacia sem sua conversao em lei, quanto o Projeto de Lei (PL) n. 2.633/2020, que tramita
no Congresso Nacional a fim de alterar a Lei do Terra Legal, adotam esse mesmo paradigma
maximo para a regularizagao fundiaria (Brasil, 2019, 2020d). O Grafico 1, a seguir, consolida

esse historico de incremento das areas maximas passiveis de regularizacao fundiaria.
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GRAFICO 1 — A EVOLUCAO DA AREA MAXIMA PARA TITULACAO
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Fonte: Elaboragao propria.

1.4. A SUCESSIVA APROXIMACAO DAS NOVAS DATAS DE INiCIO DA OCUPACAO

O regime da legitimagao da posse (art. 29 da Lein. 6.383/1976), experiéncia original aqui
considerada para fins de regularizagao fundiaria, nao previa uma data maxima para caracte-
rizar as ocupagdes como regularizaveis, o que se justificava ante a diminuta area elegivel de
regularizagao, limitada a 100 ha. Foi a Lein. 11.196/2005 que, pela primeira vez, instituiu
um limite temporal para o inicio das ocupagdes a serem regularizadas. A Lein. 8.666/1993,
art. 17, § 2°-A, I, inseriu regra que instituia que tanto a legitimagao da posse (area de ate
100 ha — art. 29 da Lei n. 6.383/1976) quanto a regularizagao fundiaria (areas de ate 500
ha —art. 17, §§ 22 e 22-B, II, da Lei n. 8.666/1993) somente se aplicariam “as areas em
que a detengdo por particular seja comprovadamente anterior a 1¢ de dezembro de 2004”
(Brasil, 1993).

A Lein. 11.763/2008 mantém esse paradigma temporal para as areas de até 1.500 ha
(regularizag¢ao fundiaria). Apesar disso, a IN n. 45/2008 libera a legitimagao da posse (areas
de ate 100 ha —art. 29 da Lei n. 6.383/1976) para as ocupagées iniciadas depois desse marco,
desde que obtida uma Licenga de Ocupagao com prazo minimo de quatro anos (art. 20 da IN
n. 45/2008).

Na criagao do ProgramaTerra Legal,a Lein. 11.952/2009, em sua redagao original, man-

tinha, mais uma vez, a data de 12 de dezembro de 2004 como inicio maximo das ocupagoes
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(art. 52, IV). Menos de uma decada depois, porém, foi editada a Lei n. 13.465/2017, que
alterou a redagao do referido dispositivo legal para estabelecer como requisito para a regu-
larizagao fundiaria a comprovagiao do “exercicio de ocupagao e exploragao [...] anterior a
22 de julho de 2008” (Brasil, 2017).

Contudo, ha um detalhe relevante na Lei n. 13.465/2017 a respeito da data-limite para
o inicio das ocupagdes: ela inseriu, entre as disposi¢oes finais da Lei do Terra Legal (art. 38,
[, paragrafo unico), a possibilidade de regulariza¢ao, por meio da venda direta, de areas ocu-
padas havia mais de cinco anos até 22 de dezembro de 2016 (data da edigao da MP n. 759
[Brasil, 2016]), desde que mediante o pagamento do valor maximo do prego de referéncia.
Na pratica, portanto, o referido dispositivo fixava em 22 de dezembro de 2011 a data final
das ocupagdes regularizaveis.

Em 2019, foi editada a MP n. 910, a qual, entre outras tantas regras, alterava mais uma
vez a redagao do art. 52, IV, da Lei do Terra Legal. Dessa vez, a data inicial maxima das ocu-
pagoes a serem regularizadas passaria a ser 5 de maio de 2014. A semelhanca da técnica ja
empregada na Lei n. 13.465/2017,a MP n. 910/2019 tambeém incluia uma excegao no para-
grafo unico, I, do art. 38, no sentido da possibilidade de regularizacao por venda direta de
ocupagoes ocorridas ate um ano antes de 10 de dezembro de 2019 (data em que entrou em
vigor a MP n. 910), também mediante o pagamento do valor maximo do prego de referéncia.
Na pratica, portanto, o referido dispositivo fixava em 10 de dezembro de 2018 a data final das
ocupagoes regularizaveis.

Como mencionado anteriormente, no entanto, a MP n. 910/2019 caducou sem que
tenha sido convertida tempestivamente em lei, de modo que a redagao legal instituida pela
Lein. 13.465/2017 ¢ a que segue vigente. O PL n. 2.633/2020, em sua forma atual, nao
promove alteragdes nos marcos temporais de inicio das ocupagdes ja previstos na Lei do

Terra Legal (Figura 3).
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FIGURA 3 — A FIXACAO DA DATA DE INICIO DA OCUPACAO
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Fonte: Elaboragao propria.

I.5. A FLEXIBILIZACAO DA EXIGENCIA DE VISTORIAS

Sob a vigéncia do regime da legitimagao da posse (art. 29 da Lei n. 6.383/1976), a vistoria
prévia era indiscriminadamente exigida como instrumento de comprovagao dos requisitos
para a concessao do titulo (art. 12, VI, “b”, da Norma de Execugao n. 8/2001 [Brasil, 2001]).
No regime de regularizagao de areas superiores a 100 ha, era exigida a prévia aprovagao do
PID; além disso, o laudo de vistoria solicitava as exigéncias complementares previstas no inc.
VII do mesmo artigo.

No regime seguinte (Lei n. 11.196/2005), em que a lei ja diferenciava a legitimagao da
posse (ate 100 ha) da regularizagao fundiaria (ate¢ 500 ha), a vistoria previa seguia sendo exi-
gida para fins de instrugao tanto de uma (art. 52, paragrafo tnico, IlI, da IN n. 31/2006) quan-
to de outra (art. 72, § 12,11, e § 22, da IN n. 32/2006), com a ressalva de que, para a segunda,
havia exigéncias adicionais para o laudo respectivo. Nesse ponto, a IN n. 32/2006 chega a
abordar, inclusive, a necessidade da realizagdo de uma segunda vistoria, esta com vistas a even-
tual liberagao das condigGes resolutivas do titulo (art. 13, § 29).

Os normativos administrativos que regulamentariam a nova disciplina legal da regulari-

zagao inaugurada em 2008 (Lei n. 11.763/2008) mantiveram a exigéncia geral de instrugao

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDACAO GETULIO VARGAS REV. DIREITO GV | SAO PAULO | V.20 | e2419 | 2024



A DEGENERACAOQ DA POLITICA FEDERAL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA : 13

dos processos com laudos de vistoria, tanto para a legitimagao da posse das areas de ate 100
ha (art. 11, III, da IN n. 45/2008) quanto para a regularizacao fundiaria das areas de at¢
1.500 ha (art. 11, III, da IN n. 46/2008). A principal mudanga desse novo regime ¢ a
supressao das exigéncias adicionais que anteriormente eram aplicadas aos laudos de vistoria
sobre areas de maior extensdo.

Entretanto, a ideia da supressao da vistoria previa como requisito necessario a regulariza-
¢ao fundiaria tem inicio com a edigao da primeira lei do Programa Terra Legal. A esse respei-
to, o art. 13 da Lein. 11.952/2009 estabelece que “os requisitos para a regularizagao fundia-
ria dos imoveis de ate quatro modulos fiscais serao averiguados por meio de declaragao do
ocupante” (Brasil, 2009a). Assim, a vistoria previa somente passava a ser exigida dos imoveis
com area de mais de quatro modulos fiscais. De qualquer sorte, o art. 16 da Lei n. 11.952/
2009 estabelecia indiscriminadamente para os imoveis a serem regularizados que “as condi-
¢oes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessao de uso somente serao [seriam]
liberadas apos vistoria” (Brasil, 2009a). Assim, apesar da dispensa parcial da vistoria prévia,
era exigida a vistoria final de todos os imoveis.

A Lein. 13.465/2017 nao promoveu alteragoes quanto a exigéncia da vistoria previa, de
modo que foi mantida sua dispensa apenas para os casos de imoveis de até quatro modulos fis-
cais. A novidade da referida lei, porém, ficou por conta da alteragao da redagao do art. 16 da
Lei do Terra Legal. Nesse sentido, se o artigo anteriormente tratava expressamente da neces-
sidade de realizacao de vistoria para a liberagao das condig¢Ges resolutivas, sua nova redagao
nao mais o faz, instituindo, em seu § 12, que a averiguagao do atendimento as clausulas res-
pectivas se dara “por meio de juntada da documentagao pertinente” (Brasil, 2017). Sob esse
novo regime, o emprego da vistoria final ocorre apenas em carater excepcional, na insuficién-
cia da checagem do atendimento as condigdes resolutivas a partir da analise documental.

A MP n. 910/2019, por sua vez, pretendia a significativa supressao da realizacao de vis-
torias previas, dispensando-as para todos os imoveis de até 1.500 ha. Como mencionado,
porém, a MP caducou, de modo que agora resta em tramitagao o PL n. 2.633/2020, o qual

pretende dispensar as vistorias previas para a regularizagao de areas de at¢ seis modulos fiscais

(Figura 4).
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FIGURA 4 — REGRAS SOBRE A (DES)NECESSIDADE DE VISTORIAS
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Fonte: Elaboragao propria.

1.6. A GRADUAL MITIGACAO DO PRECO DA TERRA

No regime original da legitimag¢ao da ocupagao de terras publicas (100 ha — art. 29 da Lei
n. 6.383/1976), o prego pago pelo imovel era o “valor historico da terra nua”. A partir da Lei
n. 11.196/2005, que passa a distinguir a legitimagao da posse (até 100 ha) da regularizagao fun-
diaria (ate 500 ha), para a primeira ¢ mantido o critério do valor historico da terra nua (art. 15
da IN n. 31/2006), enquanto para a segunda o valor deveria ser fixado de acordo com as tabelas
aprovadas pelo Conselho Diretor do Incra (art. 11, paragrafo unico, da IN n. 32/2006).

Sob a disciplina da Lei n. 11.763/2008, os normativos do Incra sao mais claros ao dife-
renciar o prego pago na legitimagao da posse (ate 100 ha) e na regularizagao (ate 1.500 ha):
o valor historico da terra nua (art. 23 da IN n. 45/2008) e o valor de mercado do imovel (art.
24 da IN n. 45/2008), respectivamente.

O Programa Terra Legal (Lei n. 11.952/2009) inaugura uma nova forma de fixagao
dos pregos a serem pagos pela terra. Primeiro, a regularizagao das areas de ate um modulo
fiscal passa a ser gratuita (art. 11). Ja nas areas superiores a um modulo fiscal, “a avaliagao
do imovel tera como base o valor minimo estabelecido em planilha referencial de pregos,

sobre o qual incidirao indices que considerem os critérios de ancianidade da ocupagao,
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especificidades de cada regiao em que se situar a respectiva ocupagao e dimensao da area,
conforme regulamento” (Brasil, 2009a).

A Lein. 13.465/2017 mantém a gratuidade da regularizagao até um modulo fiscal, mas
substitui o regime de incidéncia de indices definidos administrativamente sobre o valor mini-
mo de referéncia das tabelas do Incra pela predefini¢ao legal de percentuais sobre o valor
minimo de referéncia, conforme disposto no art. 12, § 12, da Lei do Terra Legal: “O prego do
imovel 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 titulagao
e regularizagao fundiaria elaborada pelo Incra” (Brasil, 2009a). O art. 23, § 12, do Decreto n.
10.592/2020 escalona os percentuais incidentes sobre o valor minimo da pauta de valores da
terra nua nos seguintes termos: at¢ um modulo fiscal, 10%; de um a quatro modulos fiscais,
entre 10% e 30%; e acima de quatro modulos fiscais ate 2.500 ha, 50%.

A MP n. 91072019 nao promoveu significativas modificagées no que diz respeito ao modo
de fixa¢ao dos pregos da terra, e o PL n. 2.633/2020, com a redagao que até entao lhe era
conferida, tampouco parece pretender promove-las. A Figura 5, a seguir, consolida as mudan-

¢as normativas que dizem respeito ao tema.

FIGURA 5 — REGRAS SOBRE A FIXACAO DO PRECO DA TERRA
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Fonte: Elaboragao propria.
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1.7. AS MUDANCAS QUALITATIVAS NO MODO DE EXPLORACAO DA TERRA

Além das flexibilizages quantitativas promovidas nos requisitos para a regularizagao (area, data
e prego), o Programa Terra Legal também foi significativamente ajustado em relagao ao con-
ceito de “exploragao direta”, requisito essencial previsto no art. 52,1V, da Lei n. 11.952/2009.
Os conceitos de “exploragao direta” e de “exploragao indireta” foram ambos alterados. O Qua-

dro 1, a seguir, apresenta o comparativo entre a redagao original do art. 22, Ill e IV, e a redagao

que lhes foi conferida pela Lei n. 13.465/2017.

QUADRO 1 — COMPARATIVO DAS LEIS QUANTO A EXPLORACAO DIRETA DAS TERRAS

REDA(;AO ORIGINAL REDACAO PELALEIN. 13.465/2017
EXPLORACAO DIRETA ATIVIDADE ECONOMICA EXERCIDA EM ATIVIDADE ECONOMICA EXERCIDA EM IMOVEL
IMOVEL RURAL, PRATICADA DIRETAMENTE RURAL E GERENCIADA DIRETAMENTE PELO
PELO OCUPANTE COM 0O AUXILIO DE SEUS OCUPANTE COM 0 AUXILIO DE SEUS
FAMILIARES, OU COM A AJUDA DE FAMILIARES, DE TERCEIROS, AINDA QUE SEJAM
TERCEIROS, AINDA QUE ASSALARIADOS ASSALARIADOQS, OU POR MEIO DE PESSOA

JURIDICA DE CUJO CAPITAL SOCIAL ELE SEJA
TITULAR MAJORITARIO OU INTEGRAL

EXPLORACAO INDIRETA ATIVIDADE ECONOMICA EXERCIDA EM ATIVIDADE ECONOMICA EXERCIDA EM IMOVEL
IMOVEL RURAL POR MEIO DE PREPOSTO RURAL E GERENCIADA, DE FATO OU DE DIREITO,
OU ASSALARIADO POR TERCEIROS, QUE NAQ SEJAM 0S
REQUERENTES

Fonte: Elaboragao propria.

A alteragdo em questdo criou um conceito de exploragao “direta” que desafia a lingua
portuguesa. Enquanto a redagao original previa a necessidade de que a atividade economica
fosse “praticada diretamente pelo ocupante”, a nova redagao 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 ¢ reproduzido, a contrario senso, na defini¢ao
da exploragao indireta. At¢ a alteragao legislativa, a atividade exercida por meio de preposto
era tida como indireta. Agora, essa atividade praticada por meio de preposto nao ¢ neces-
sariamente indireta caso seja “gerenciada” pelo ocupante, ainda que ele nao participe dire-
tamente da atividade.

Essa alteragao qualitativa tem intima relagdo com a mudanga da redagao do inc. V do
art. 2¢ da lei, que define o conceito de “cultura efetiva”, cuja nova redagao suprimiu a exi-
géncia da finalidade de “subsisténcia dos ocupantes”. Essa mudanga, somada a possibilidade

de que o ocupante nao esteja envolvido diretamente na exploragao da terra, mas sim na sua
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gestao, por intermedio, inclusive, de empresa rural, demonstra que o objetivo social da regu-

larizagao fundiaria como politica publica foi completamente negligenciado.

2. A REALIDADE FATICO-SOCIAL EM TORNO DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
AMAZONIA

2.1. A ANALISE DA REALIDADE FATICA AMAZONICA A PARTIR DE UM RECORTE AMOSTRAL: O VALE
DO JAMANXIM

A analise da realidade ¢ essencial para a compreensao do alcance da norma de vedagio a
usucapiao de terras publicas no que diz respeito a sua pertinéncia diante da politica de
regularizagao fundiaria. O espago amostral escolhido ¢ o vale do rio Jamanxim (Figura 6),
delineado pelo distrito de Moraes Almeida, em Itaituba/PA; pelo municipio de Novo Pro-
gresso/PA; e pelo distrito de Castelo dos Sonhos, em Altamira/PA, todos situados as mar-
gens da BR-163 (Rodovia Santaréem — Cuiaba), no extremo sudoeste do estado do Para. A
regido ¢ toda confinada entre areas de especial protegao, como unidades de conservagao e

terras indigenas.
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FIGURA 6 — VALE DO JAMANXIM
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2010); Fundagao Nacional do indio e

Ministério do Meio Ambiente. Elabora¢ao: Heron Martins.

Os dados faticos a serem extraidos desse recorte, aliados a analise do historico norma-
tivo que rege mais recentemente a politica de regularizagao fundiaria em terras publicas na
Amazonia, servirao como prova da realidade da influéncia dessa politica na dinamica da

exploragao e ocupagao dessas terras.
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2.2. A FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE E A REGULARIZACAO FUNDIARIA

A natureza da politica publica da regularizagao fundiaria imp6e que seus procedimentos este-
jam umbilicalmente atrelados a mecanismos sociais de atendimento a fungao social da pro-
priedade sobre os bens publicos, enquanto destinados de acordo com a politica agraria espe-
rada pela CF/88: justa e distributiva, a teor do art. 188. Os propositos sociais esperados da
politica de regularizagao fundiaria podem ser extraidos, em teoria, da exposi¢ao de motivos
das leis que vém regendo o Programa Terra Legal. Eles relacionam a adogao dos normativos
a uma scrie de finalidades: reduzir a instabilidade juridica, combatendo a grilagem de terras
e reduzindo conflitos agrarios; conter o desmatamento; fomentar a inserg¢ao produtiva de tra-
balhadores; evitar a reconcentragao fundiaria e a especulagao imobiliaria; conter o avango da
fronteira agricola; priorizar a ocupagao familiar; desenvolver a exploragao sustentavel dos

recursos naturais; consolidar o ordenamento territorial.

Exposicao de Motivos da MP n. 458/2009 (Brasil, 2009b, convertida na Lei n. 11.952/2009):

Nestas areas ¢ possivel implantar uma politica de regularizagao fundiaria, reduzindo os
contflitos e permitindo seguranca juridica, inser¢ao produtiva e acesso as politicas publicas
para aqueles que hoje a ocupam.

9. Os titulos resultantes desse processo conterao clausulas resolutivas com prazo de 10 anos
que preveem entre outras, a inalienabilidade das terras, a utilizagao adequada dos recursos
naturais e preservagao do meio ambiente. Com essas medidas entendemos que serao
preservados os riscos de reconcentragao fundiaria, de especulagao imobiliaria e abertura
desordenada da fronteira agricola, contribuindo para o controle do desmatamento na

Amazonia Legal.
Exposi¢ao de Motivos da MP n. 759/2016 (convertida na Lei n. 13.465/2017):

41. [...] A regularizagao fundiaria nesta zona ¢ importante do ponto de vista socioeconomico,
por possibilitar a ocupagao humana e a exploragao sustentavel dos recursos naturais; e
tambem no que concerne a preservagao ambiental, ja que o resultado da nao ocupagao
destas terras revelou-se catastrofico, com a proliferagao de desmatamentos, queimadas,
extragao ilegal de madeira, dentre outras mazelas.

44 . Trata-se, tambem, de consolidar a politica de ordenamento territorial, priorizando

~ o] o ~ !/ . . .
a ocupagao familiar, a produgao sustentavel e o respeito ao meio ambiente.

Quando a aplicagao pratica da politica de regularizagao fundiaria ¢ analisada, observamos
que nao apenas esses objetivos nao foram alcangados, como também que a politica publica

em questao tem sido concebida, modificada e desenvolvida em sentido contrario a eles.
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2.3. QUEM EE QUEM DEVERIA SER O PUBLICO-ALVO DA REGULARIZAQAO FUNDIARIA?
A ideia de distributividade na destinagao das terras publicas como meio de se evitar sua con-
centragao fundiaria decorre do texto previsto no art. 188 da CF/88: “a destinagao de terras
publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de
reforma agraria” (Brasil, 1988). Logo, qualquer politica que milite no sentido da concentra-
¢ao de terras publicas quando destinadas a particulares ¢ contraria a esse postulado. Nao rara-
mente, a politica de regularizagao fundiaria ¢ defendida sob o argumento do amplo atendimen-
to aos pequenos produtores, que, teoricamente, deveriam ser o publico-alvo dessa politica.
Em termos quantitativos, eles representam a maioria, mas, se for considerada sua partici-
pagao percentual na area total de regularizagao, torna-se evidente o carater concentrador da
distribuicao das terras (Graficos 2 e 3).

Ao tratar da lei que criou o ProgramaTerra Legal, Torres, Doblas e Alarcon (2017, p. 16-

-17) esclarecem que,

[e]mbora os minifindios e as pequenas posses, com ate quatro modulos fiscais [...],
representassem 85% do total das demandas por regularizagao, eles ocupavam apenas 15%
da area a ser regularizada. Por sua vez, as médias e as grandes detengdes de terras, que
representavam apenas 19% do total de imoveis com intengao de serem regularizados,

ocupavam 81% da area que seria regularizada.

GRAFICO 2 — QUANTIDADE DE IMOVEIS CADASTRADOS COMO “POSSES” NA AMAZONIA
LEGAL

6%

Minifundios - menos de um mddulo fiscal
25% 60%

Pequenos - entre um e quatro mddulos fiscais

Médios - entre quatro e 15 maddulos fiscais

Grandes - maiores que 15 mddulos fiscais

Fonte: Torres, Doblas e Alarcon (2017, p. 17).
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GRAFICO 3 — AREA DOS IMOVEIS CADASTRADOS COMO “POSSES” NA AMAZONIA LEGAL
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63%
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Médios - entre quatro e 15 modulos fiscais

Grandes - maiores que 15 modulos fiscais

Fonte: Torres, Doblas e Alarcon (2017, p. 17).

As conclusées do autor sao muito similares aquelas a que chegou o TCU no Acordao n.
627/2015 (Brasil, 2015b), resultado de auditoria realizada no Programa Terra Legal:

Embora os processos relacionados a areas de at¢ 1 MF correspondam a 70,5% do total,
representam apenas 28,7% da area titulada. Inversamente, os processos referentes a
areas entre 4 e 15 MF, apesar de representarem apenas 7,4% do total de processos,

abrangem quase o mesmo percentual de area titulada (28%).

A grande quantidade de pequenos possuidores, aliada ao pequeno percentual que suas posses
representam diante da area total regularizavel, somente refor¢a as conclusées de que, mesmo
que desconsiderados os casos de concentragao viabilizados a partir de burlas ao programa, a ten-

déncia de seus resultados ¢ de concentragao das terras publicas destinadas a regularizagao.

2.4. A REGULARIZACAO FUNDIARIA PARA ALEM DA PEQUENA PROPRIEDADE RURAL

A defini¢ao de pequenas, medias e grandes propriedades rurais ¢ extraida do art. 42, II e III,
da Lein. 8.629/1993. A primeira ¢ aquela que nao supera quatro modulos fiscais e a segunda
¢ superior a quatro modulos fiscais, mas nao excedente a 15 modulos. Por exclusao, conside-
ra-se grande propriedade rural todo imovel superior a 15 modulos fiscais. Nos trés munici-
pios que compbem a regiao do Jamanxim (Itaituba, Novo Progresso e Altamira), o modulo

fiscal ¢ estabelecido em 75 ha, de modo que as pequenas propriedades rurais na regiao nao

excedam a 300 ha.
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As sucessivas leis que tratam da regularizagao fundiaria promoveram o aumento continuo
e significativo das areas passiveis de regularizagao. Essas altera¢6es legislativas, como men-
cionado, repercutem concretamente no tamanho das areas ocupadas. A partir de dados do
Sicar extraidos do Jamanxim, observa-se que o aumento do parametro dimensional maximo
para a regulariza¢ao, promovido pela Lein. 13.465/2017 (de 1.500 ha para 2.500 ha), reper-
cutiu, por exemplo, significativamente no tamanho das areas de CARs registrados na regiao,

conforme observado no Grafico 4.

GRAFICO 4 — EVOLUCAO DO TAMANHO MEDIO DOS IMOVEIS NO SICAR ENTRE 201§ E 2019
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Fonte: Sistema Nacional de Cadastro Rural (2020). Organizagao: Heron Martins.

Torna-se evidente a concentragao que a politica de regularizagao fundiaria, em lugar de
combater, tem fomentado. Considerado o limite da pequena propriedade rural no Jamanxim
(300 ha), o patamar atual de regularizagao (2.500 ha) excede em muito e injustificadamente
as suas areas.? Na realidade, excede ndo s6 os pardmetros da pequena propriedade rural, como
também os da media propriedade rural. As sucessivas alteragoes legislativas, portanto, tém

boicotado qualquer valido proposito de conter a concentragao de terras publicas.

2 Mesmo que levado em consideragao o maior modulo fiscal do pais (110 ha), o maximo da pequena proprie-

dade rural chega a apenas 440 ha.
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2.5. A “DOACAO” DE TERRAS PUBLICAS A GRANDES OCUPANTES

A lei que rege o Programa Terra Legal (Lein. 11.952/2009, com as modificages introdu-
zidas pela Lei n. 13.465/2017) estabelece a gratuidade para os imoveis de até um modulo
fiscal, o que faz sentido ante o fato de se tratar de areas muito inferiores até¢ mesmo a peque-
na propriedade rural. Para os demais casos, inclusive para aqueles que excedem os limites
da pequena e at¢ da media propriedade rural, embora nao prevista a gratuidade, a lei fixa
pregos irrisorios.

O parametro usado pela lei vigente ¢ o “do valor minimo da pauta de valores da terra
nua para fins de titulagao e regularizagao fundiaria elaborada pelo Incra, com base nos valo-
res de imoveis avaliados para a reforma agraria, conforme regulamento” (Brasil, 2009a).
Sobre esse valor, que ja considera um parametro abaixo do mercado, ainda incidem percen-
tuais que variam de 10% a 50% (art. 12, § 12, da Lein. 11.952/2009). O resultado ¢ que,
mesmo os ocupantes de areas consideradas grandes propriedades rurais, que pagarao 50%
do valor minimo da tabela do Incra, acabam por pagar valores irrisorios pela terra, se con-
siderado seu real valor de mercado.

A partir de levantamento realizado a partir dos CARs da regiao do Jamanxim, no qual
foram selecionados os cadastros situados fora das areas protegidas e excluidas as sobreposi-
¢oes e os cadastros com area de at¢ um modulo 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 regularizagao seria de R$ 345.440.153,24, ao passo que, segundo seu valor
de mercado, apurado de acordo com o Anuario da Pecuaria Brasileira (Anualpec), deveria
ser necessario pagar por elas R$ 4.170.704.427,88 (Anualpec, 2019). 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%) (Grafico 5).
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GRAFICO 5 — COMPARATIVO ENTRE OS VALORES DE MERCADO E OS PAGOS NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA
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Fonte: Sistema Nacional de Cadastro Rural (2021). Organizagao: Pedro Henrique Sobania Gomes.

As mesmas conclusdes no sentido da vultuosa rentncia patrimonial da parte da Uniao,
dessa vez estendidas a uma estimativa que abrange todos os estados da Amazoénia Legal, sao
apontadas por Brito (2017) na nota técnica entao editada a respeito das inovagoes introdu-
zidas pela Lei n. 13.465/2017 no Programa Terra Legal. Nesse sentido:

A nova regra para regularizacao fundiaria na Amazonia, sancionada pelo Presidente Temer
em 11 de julho, provocara uma perda ao patrimonio publico de 19 bilhoes a 21 bilhGes de
reais. Esse valor corresponde a diferenca entre o valor médio de mercado dos imoveis em
processo de regularizagao e o valor a ser cobrado pelo governo, de acordo com as novas
regras apos a san¢ao da Medida Provisoria 759/2016, convertida na Lei ne 13.465/2017.
Com essa quantia, o governo poderia beneficiar at¢ 9,5 milhoes de familia ao longo de um
ano por meio do Programa Bolsa Familia, ou ainda cobrir 14 anos do or¢amento destinado

a0 Ministério do Meio Ambiente em 2017 sem contingenciamento. O montante também
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. ~ . . . ./ . A . .
equivale a sete vezes as doagdes internacionais ja feitas ao Fundo Amazonia, que apoia
projetos de conservagao na regiao (Brito, 2017).

Enfim, sdao terras de vultuoso valor sendo vendidas a “pre¢o de banana” sem nenhuma
justificativa de cunho social, ja que se esta diante, em grande parte, de medias e grandes pro-

priedades rurais, a denotar razoavel capacidade economica de seus titulares.

2.6. A DISPENSA DAS EXIGENCIAS E VISTORIAS PREVIAS E O FRACIONAMENTO ILICITO DE LOTES
A supressao da necessidade de vistorias prévias ¢ também uma constante na sucessao de nor-
mativos sobre a regularizagao fundiaria. Atualmente, estao dispensadas tais vistorias nos imo-
veis de até quatro modulos fiscais, a respeito do que o Supremo Tribunal Federal (STF), quan-
do instado a se manifestar sobre a constitucionalidade do art. 13 da Lei n. 11.952/2009,
apenas decidiu conferir-lhe interpretacao “de modo a afastar quaisquer interpretagées que
concluam pela desnecessidade de fiscalizagao dos imoveis rurais de até quatro modulos fiscais,
devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios referidos em suas informagées [...], para
somente entao ser possivel a dispensa da vistoria prévia”.3

Assim, a constitucionalidade da dispensa das vistorias previas acabou confirmada, de modo
que, na pratica, o entendimento do STF nao promoveu grandes mudangas na forma como
o tema seria tratado: nos imoveis de ate quatro modulos fiscais, ndo se realiza vistoria pre-
via. Essa chancela a dispensa das vistorias viria, adiante, a encorajar a dispensa de vistorias
em areas ainda maiores. O argumento utilizado pelo STF para admitir a Supressao supos-
tamente excepcional das vistorias foi citado na Exposi¢gao de Motivos da MP n. 910/2019

como justificativa para a autorizagao proposta de dispensar as vistorias em todas as areas de

até 1.500 ha:

No que respeita ao § 22 do artigo 13, que prevé a dispensa de vistoria prévia das ocupagoes
em regularizagao ate o limite de 2500 hectares [...].

O dispositivo prescreve, a teor do decidido pelo Supremo Tribunal Federal na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.269, que a dispensa na realizacao
da vistoria prévia ndo impede o poder fiscalizatorio da Administracao (Brasil,
2019, grifo do autor).

Como se sabe,a MP n. 910/2019 caducou antes de sua conversao. Por isso, segue valen-

do a dispensa das vistorias até o limite de quatro modulos fiscais. Posteriormente, porém,

3 Disponivel em: http: / /redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub /jsp/consultarprocessoeletronico/Consultar
ProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente:2689764-.
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foi editada a IN n. 105/2021 (Brasil, 2021) no ambito do, assim chamado, programa Titula
Brasil. Esse normativo permite, por meio dos Nucleos Municipais de Regularizagao Fundia-
ria (NMRF), a delegacao de todo o trato local dos processos de regularizagao, incluindo a rea-
lizacao das vistorias (art. 5¢2,V, da IN n. 105/2021).

Benatti e Silva (2022), sobre o programa Titula Brasil, esclarecem que os municipios fir-
marao acordos com o Incra a fim de implantar os tais nucleos locais de regularizagao, os quais,
no fim das contas, funcionarao como verdadeiros escritorios avangados da autarquia federal
fundiaria de modo a transferir aos prefeitos toda a responsabilidade e a prerrogativa de definir
quais imoveis rurais serao titulados.

A respeito da validade do argumento no sentido da caréncia de capilaridade do Incra e do
MDA, a delegagao das vistorias previas eleva o risco de sua precarizagao no sentido da auto-
nomia tecnica de sua realizagao. Essa delegagao das vistorias aos municipios ¢ excepcional-
mente sensivel, porque, segundo o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (Ipam)
(2006, p. 40), as proprias prefeituras findam, muitas vezes, por destinar recursos “diretamen-
te para a consolidagao dos propositos grileiros”. Ainda de acordo com o Ipam (2006, p. 32),
diversos sao os municipios no Para cujas emancipag¢bes foram frutos da agao de madeireiras e
fazendas, cujos gerentes, ndo raramente, foram algados a lideres politicos locais.

As vistorias prévias sao a unica garantia minimamente idonea de combate a uma das pra-
ticas mais comuns no ambito da regularizagao fundiaria: os aqui chamados “loteamentos gri-
leiros”. Trata-se, em suma, do emprego de “laranjas” (parentes, funcionarios ou terceiros des-
conhecidos) com o objetivo de fracionar em tantos lotes quantos forem necessarios ao total
de uma area de maior dimensao, para que se permita a sua regularizagao a partir das dimen-
soes individuais enquadraveis no teto do programa.

O fracionamento ilicito de lotes ¢ uma realidade que chama aten¢ao para a imprescin-
dibilidade das vistorias previas, mormente porque nao ha técnica de sensoriamento remoto
capaz de constatar a unidade de exploragdo economica (criterio adotado pela consultoria
juridica do MDA) entre lotes contiguos. O sensoriamento remoto, no maximo, serve para
apresentar indicios dessa técnica grileira, jamais para afasta-la concretamente. Isso somente
a vistoria pode fazer. Essa realidade ja foi constatada concretamente pelo TCU no Acordao

n. 727/2020, que mais recentemente auditou o Programa Terra Legal:
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206. Verificou-se ainda indicios de fracionamento simulado de propriedades para a
regularizagao, caracterizado por parcelas distintas apresentarem o mesmo estilo de
geréncia, auséncia de cerca, entre outros; ou seja, parcelas de um mesmo imovel 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 imé6veis com indicios de fracionamento simulado
por estado
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Fonte: Brasil (2020c¢).

2.7. A REGULARIZACAO CONTEVE E CONTERA O DESMATAMENTO?

Ha quem busque disseminar a ideia de que a regularizagao fundiaria pode conferir seguran-
¢a juridica no campo e, assim, conter o avango do desmatamento. Essa premissa faria sen-
tido em um processo historico e social de regularizagao fundiaria bastante diferente do aqui
analisado. Na realidade brasileira, os dados indicam o contrario. A analise da evolucao do
desmatamento no Jamanxim, mesmo apos a primeira lei do Terra Legal (2009), nao deixa
duvidas: o programa nao foi capaz de conter o seu avango, nem a sua oscilagao, conforme

demonstram a Figura 7 e o Grafico 6, a seguir.
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FIGURA 7 — AVAN(;O DO DESMATAMENTO CONSOLIDADO ENTRE 2007 E 2018
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GRAFICO 6 — INDICES ANUAIS DE DESMATAMENTO NO JAMANXIM ENTRE 2008 E 2018
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Fonte: Prodes (2018).

O TCU (Brasil, 2020c) constatou a mesma realidade: o Programa Terra Legal nao foi capaz
de conter o desmatamento e ainda foi condutor da degradagao ambiental nas terras de regu-
larizagao. Em uma analise amostral, espelhada para todas as terras regularizadas na Amazonia,
o TCU estimou um desmatamento total de 940 mil ha a partir da instituigao do Programa

Terra Legal:
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Tabela 5 —Total do desmatamento na amostra avaliada (1.287 parcelas, com
area de 1.400.450,47 ha) da Amazonia Legal em que houve o servico de
geossensoriamento remoto

Quant. de Area total Areadesmatada | Areadesmatada Diferenca

Estado parcelas mapeada 2008 (ha) 2017 (ha) (2017-2008)
Acre 8 7.910,66 3.105,11 3.618,20 513,0858
Amapa 20 28.703,42 16.332,57 16.492,17 159,5978
Amazonas 445 504.991,79 68.400,55 104.251,72 35.851,17
Mato Grosso 209 216.537,75 137.310,80 144.896,40 7.585,60
Maranhao 71 32.414,32 23.526,32 26.779,11 3.252,79
Para 440 504.208,25 146.725,73 175.979,63 29.253,91
Rondodnia 46 68.165,89 36.213,56 39.281,96 3.068,40
Tocantins 48 37.518,40 30.421,26 32.780,02 2.358,76
Total 1.287 1.400.450,49 462.035,89 544.079,20 82.043,31

Fonte: Laudos consolidados dos estados.

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 Amazonia Legal de propriedade da Unido (superior a 16,1 milhdes de ha), o
desmatamento ocorrido em areas publicas ou regularizadas por meio do programa, apos
2008, seria de aproximadamente de 940 mil de hectares (Brasil, 2020c).

E possivel antever que esse processo em que a regularizagiao fundiaria contribui para a
degradagao ambiental esta longe de acabar. O Grafico 7 a seguir revela que grande parte
dos CARs registrados na regiao do Vale do Jamanxim ainda se sobrepde a areas com cober-
tura florestal. A regularizagao das detengGes das referidas areas e a sua convolagao em pro-
priedade inevitavelmente resultardo em maior exploragao delas. Dos 7.393 CARs em que
a presenca de vegetagao foi observada, 1.479 tém menos de 20% de sua area com cobertura
florestal; 1.376 tém entre 20% e 50% de cobertura florestal; 1.539 tém entre 50% e 80%

de cobertura florestal; ¢ 2.999 tém cobertura florestal em mais de 80% de sua area.
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GRAFICO 7 — CARS CLASSIFICADOS PELA AREA FLORESTADA
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Fonte: Sistema Nacional de Cadastro Rural (2020) e Terra Class (2014). Organizagao: Heron Martins.

Embora se possa supor que os titulares desses CARs nao expandam as areas ja desma-
tadas devido as restrigdes decorrentes da reserva legal, a realidade ¢ que em uma parcela
significativa desses cadastros (2.999 CARs), mais de 80% da area do imovel ainda ¢ tlores-
tada. Mesmo que a legislagao referente a reserva legal seja respeitada, ainda havera areas
disponiveis para desflorestamento.

Enfim, a presunc¢ao de que a regularizacao fundiaria podera servir como instrumento de
conten¢ao do desmatamento ¢, no minimo, infundada. A proposito, a relagao intrinseca entre
a oferta de terras na Amazonia, aqui tida como viabilizada pela perspectiva da regularizagao,
e o desmatamento ¢ bem demonstrada por Costa (2022, p. 9), ao afirmar que “a oferta de ter-
ras-sem-mata em um dado ano ¢ equivalente ao desmatamento das terras-com-mata naquele
mesmo ano”. Os fatos preteéritos mostram que a corrida pelas terras, alimentada pela espe-
ranga da regularizagao futura, tem gerado o efeito contrario a contengao do desmatamento,
de modo que, a tirar pela extensao de areas com cobertura florestada que se revelam incluidas

em CAR, essa logica tende a se repetir com a mesma intensidade.
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2.8. A SUPRESSAO DA VISTORIA FINAL E O NAO ATENDIMENTO AS CLAUSULAS
RESOLUTIVAS

A avaliagdo do cumprimento das condi¢oes resolutivas ¢ tao importante quanto a aferi¢ao
dos requisitos iniciais para o ingresso no programa de regularizagao. A inalienabilidade des-
ses titulos ¢ uma das condigées estabelecidas, com um prazo de dez anos, conforme inspi-
ragao extraida do art. 189 da CF/88, que determina o mesmo prazo para os beneficiarios
da distribui¢do de imdveis rurais pela reforma agréria.* A supressio da vistoria final para
garantir o cumprimento da clausula de inalienabilidade e das demais condig6es resolutivas
ao longo desse periodo representa um desafio ao combate a concentragao de terras e a
especulagao imobiliaria sobre terras publicas.

O art. 16, § 12, da Lei n. 11.952/2009, com sua atual redagao, eliminou a vistoria final,
estabelecendo que “o cumprimento do contrato devera ser comprovado nos autos, por meio
de juntada da documentagao pertinente” (Brasil, 2009a).° Segundo a Exposi¢ao de Motivos
da MP n. 759/2016 (convertida na Lein. 13.465/2017), as razoes para a mudanga legislativa
residiriam nos seguintes fundamentos: “[...] as clausulas resolutivas dos titulos a serem dora-
vante emitidos foram adaptadas a necessidade premente de uma verificagao mais eficaz e fac-
tivel quanto ao seu cumprimento, notadamente por meio de analise documental”.

As ponderagoes antes aduzidas sobre a vistoria prévia também cabem aqui sobre a vis-
toria final: nao ¢ possivel verificar, por exemplo, por elementos meramente documentais,
com o rigor que a titulagdo deveria requerer, se o imovel segue explorado pela mesma pes-
soa, se a atividade agraria ainda lhe ¢ efetiva, se as leis ambientais foram observadas e quais
as condigbes a que estao submetidos os trabalhadores da unidade. E o singelo texto previsto
no § 2¢ do art. 16 — “Caso a analise de que trata o § 1° nao seja suficiente para atestar o
cumprimento das condi¢des resolutivas, devera ser realizada vistoria” (Brasil, 2009a) — nao
¢ capaz de reverter essa realidade. O levantamento puramente remoto pode, no maximo,
apontar o descumprimento de algumas das clausulas, mas nao pode assegurar o pleno aten-
dimento a todas elas. O Acordao n. 727/2020 constatou, em resumo, o generalizado des-
prezo as condigoes resolutivas impostas nos titulos analisados: em 95% das areas auditadas,
as condigGes resolutivas ndo sao cumpridas. O desrespeito reside, essencialmente, na nao
manutengao da destinagao agraria, na nao observancia da legislagao ambiental e no nao paga-
mento dos valores devidos. E a auditoria teve por base apenas o levantamento por geos-

sensoriamento, de modo que somente uma vistoria seria capaz de atestar, concretamente,

4  Pode-se dizer que a regularizagao fundiaria findou por concorrer com a reforma agraria como instrumen-
to de pretensa pacificagdo no campo e de distribui¢ao de terras. A demora na implementagao de assenta-

mentos conduziu, em muitos casos, os camponeses a optarem pelo processo individual de titulagao.

5 A redagao original do art. 16 estabelecia que “as condigGes resolutivas do titulo de dominio e do termo

de concessao de uso somente serao liberadas apés vistoria”.
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outros problemas, como a inobservancia da clausula de inalienabilidade. Eis o que consta

do acordao do TCU (Brasil, 2020c¢):

88. Nao ha cumprimento das clausulas resolutivas, contidasno art. 15 da Lei 11.952/2009,
dos incisos I (manutengao da destinagao agraria) e II (respeito a legislagao ambiental), em
95% das areas tituladas do Programa Terra Legal selecionadas para a realizagio de

procedimento de geossensoriamento remoto, que representam 89.970,85 ha. [...].

Tabela 3 — Casos de descumprimento de clausula resolutiva identificados

pelo geossensoriamento remoto, por estado

AC 4 1 1 1
AP 2 2 1 1
MA 57 57 9 40 38 56
MT 41 41 6 7 15 40
PA 39 35 15 8 22 35
RO 2 2 1 1 1 2
TO 29 28 6 1 24 27

Fonte: Elaborado a partir dos laudos de geossensoriamento e da analise da questao 4, risco 7, das
auditorias nos estados.

* Limite de ocupagao do bioma cerrado. Pertencem a esse bioma: 1 parcelano MA,4no MT e 17 no TO.

Como observado, apenas pelo geossensoriamento o TCU identificou o descumprimento
das condic¢oes resolutivas em 95% dos casos analisados. Essa técnica € eficaz no sentido da
prova do descumprimento das condigdes e, nesse ponto, nao haveria necessidade de vistoria.
Entretanto, nos processos em que nao sao atestados problemas quanto as clausulas resolutivas

remotamente, a vistoria torna-se o unico mecanismo capaz de atestar seu atendimento.
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2.9. O TERRA LEGAL COMO PROGRAMA PERMANENTE: SEGURANCA JURIDICA PARA QUEM?
Uma ideia insistentemente colocada enquanto fundamento para a politica de regularizagao
fundiaria ¢ a de que o programa se presta, essencialmente, a conferir seguranca juridica as
situagdes. As exposi¢oes de motivos das trés ultimas medidas provisorias referentes ao Terra
Legal fazem uso de expressdes que denotam a presenca teorica desse objetivo: “instabilida-
de juridica”, “riscos de reconcentragao fundiaria, de especulagao imobiliaria”, “permitindo

b

seguranga juridica”, “reconhecimento juridico de uma situagao de fato”, “consolidar a poli-

tica de ordenamento territorial”, “consolidagdo de um direito fundamental do individuo”,
“maior seguranga juridica”.
Isso poderia ser verdadeiro em um cenario em que essa politica fosse empregada no

b

sentido de colocar um “ponto final”, a0 menos a medio prazo, na realidade da ocupagao
desordenada de terras publicas na Amazonia aliada a degradagao da floresta. Contudo, a
politica de regularizagao fundiaria conduzida pela Unido na Amazoénia esta longe de alcan-
¢ar ou sequer buscar esse resultado. A regularizagao fundiaria tem servido muito mais para
fomentar a ocupagao desordenada do que para coibi-la.

No cerne dessa constatagao esta o fato de que o Programa Terra Legal, que deveria ser-
vir como marco pontual e temporal, transformou-se em programa permanente, com o fim
do prazo de cinco anos inicialmente a ele cominado na redagao original do art. 33 da Lei
n. 11.952/2009. Também ¢ motivo para esse cenario a sucessiva atualizagao das datas de
inicio das ocupagbes que serao sujeitas a regularizagdo. Como podemos esperar a consoli-
dagao de uma situagao de fato quando, a cada periodo relativamente curto, novas chances
de regularizagao sao concedidas aos novos ocupantes?

Outrossim, a enxurrada de documentos, ainda que precarios, que a regularizagao fun-
diaria federal tem oferecido ao mercado tem sido o motor, em muitas localidades, da espe-
culacao imobiliaria sobre imoveis localizados em terras federais. Novamente, trata-se de
um achado do TCU na auditoria que culminou no Acoérdao n. 727/2020:

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REV. DIREITO GV | SAO PAULO | V.20 | e2419 | 2024



A DEGENERACAQ DA POLITICA FEDERAL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA : 3B

33. No mercado informal/ilegal de comercializagao de imoveis que nao possuem
titulo valido qualquer documento ou informagao 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
nao titulados localizados na internet, acompanhados da informagdo de que as terras
foram georreferenciadas, possuem Certificado de Cadastro de Imovel Rural (CCIR)
e/ou processo de regularizagao em andamento, como elemento de agregagao de valor,

conforme tabela a seguir:

Tabela 1 — Pesquisa de anuncios pﬁblicos de imoveis rurais nao titulados na

Internet
AC 30 3 1
AM 46 10 4 43
AP 15 1
MA 5 5 5
MT 13 13 13
PA 51 25 1 4
RO 39 27 22

Fonte: Analises de uso do Sigef como sistema gerencial para identificar ocupagoes irregulares de
areas na Amazonia Legal, nos processos conexos.
* Certificado de Cadastro de Imovel Rural (CCIR).

Tanto os documentos precarios quanto o CCIR tém sido utilizados para legitimar posses ainda
nao exaustivamente reconhecidas pela Unido, alem de permitir a especulagao imobiliaria sobre
os respectivos imoveis. Por um lado, a regularizagao fundiaria fomenta novas ocupagées; por

outro lado, legitima a especulagao imobiliaria. Nessa politica, nao ha seguranca juridica alguma.

CoNcCLUSAO
O total desvirtuamento da politica federal de regularizacao fundiaria na Amazonia ¢ a con-

clusao inevitavel da analise concreta da realidade da regiao. Os dados coletados nos mostram
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que a regularizagao fundiaria como politica publica de cunho social teve seus procedimentos,
requisitos e comprovagées completamente degenerados, de modo que, ao final, acabou por
se consagrar como simples programa de titulagao de terras publicas pela posse e pelo decur-
so do tempo.

O historico 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 das areas suscetiveis de titulagao, as sucessivas atualizagoes das
datas de inicio das ocupagdes, a supressao gradativa da exigéncia de realizagao de vistorias
nos imoveis, a significativa mitigacao dos pregos a serem pagos pelas terras e a retirada da
finalidade social, direta e de subsisténcia, da atividade explorada.

A fixagao do teto da regularizagao fundiaria, para muito alem da pequena e da media pro-
priedade rural, somada a cobranga de valores irrisorios, que representam cerca de 10% do
valor de mercado das terras, inclusive para os imoveis de maior dimensao no programa, tem
contribuido para que a politica propicie a concentragao de terras publicas. Na pratica, isso se
reflete no fato de que as médias e grandes propriedades representam mais de 80% das areas
a serem tituladas, enquanto os pequenos “proprietarios” compéem mais de 80% dos interes-
sados no programa. Ou seja, 80% dos requerentes acabam recebendo apenas 20% das terras.

A dispensa da exigéncia de vistorias prévias abre espago para a inclusao de imoveis que
nao atendem aos requisitos do programa, o que inclui a possibilidade de uso de fraciona-
mentos ilegais de lotes (loteamentos grileiros) mediante o emprego de “laranjas”, pratica
amplamente constatada pelo proprio TCU em suas auditorias. Alem disso, a dispensa da
vistoria final no processo inviabiliza a aferi¢ao do efetivo cumprimento das condi¢des reso-
lutivas do titulo, especialmente aquela relativa a inalienabilidade pelo prazo de dez anos,
que ¢ essencial para prevenir a especulagio de terras e a reconcentragao fundiaria. No mais,
a transformagao do Terra Legal em programa permanente, com o término do prazo estipu-
lado, junto com as sucessivas atualizages das datas de inicio da ocupagao das terras a serem
regularizadas, passa a simplesmente impor determinado decurso de tempo para a titulagao
sobre a terra.

O atendimento a fungdo socioambiental da propriedade foi prejudicado sob todos os
seus aspectos no cenario aqui delineado. A politica de regularizagao fundiaria de imoveis na
Amazonia em ambito federal degenerou-se a ponto de servir ao avesso do atendimento a
fungao social da propriedade, fomentando a grilagem e a degradagao ambiental. As terras
publicas federais na Amazonia encontram-se no cerne do caos fundiario no campo, sendo
ocupadas de forma desordenada e completamente alheia aos propositos que deveriam ser

alcangados por meio de uma politica minimamente presente de governanga estatal.
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