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SOBRE O CPI

Com sede em S&o Francisco, o Climate Policy Initiative (CPI) tem como objetivo ajudar no crescimento dos
paises em questdes que envolvem escassez de recursos naturais associados as mudancas climaticas. No
Brasil, esta associado ao Nucleo de Avaliacdo de Politicas Climaticas da PUC-Rio. A organizacéo é formada
por analistas e consultores que trabalham para melhorar as politicas de energia e uso da terra, conciliando o
aumento da produtividade agricola com a protec¢éo dos recursos naturais no pais.
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PRINCIPAIS RECOMENDACOES

e Fortalecer e impulsionar as politicas de regularizacao fundiaria de agricultores
familiares e populacdes indigenas e tradicionais por meio da simplificacéo dos
processos de regularizacdo e da unificacdo das normas legais vigentes.

e Acelerar aimplantacado do Cadastro Nacional de Imoveis Rurais e fortalecer o seu papel
como principal cadastro fundiario, através da integracdo dos demais cadastros rurais
e do intercAmbio com os registros de imaveis, possibilitando a criacdo de uma base
cartogréafica Unica.

e Acelerar aimplantagdo do sistema unificado de administragdo do patrimonio da Unido
e prever a sua integracdo aos sistemas de administracdo de terras publicas estaduais e
municipais para criar um cadastro tnico de terras publicas.

e Intensificar o combate a grilagem de terras por meio da criacédo de procedimentos
administrativos proprios que visem ao cancelamento de registros imobiliarios
irregulares.

e Assegurar a alocagéo de recursos financeiros, inclusive por meio de instrumentos
econdmicos, para a indenizacdo de proprietarios e posseiros nos processos de
regularizacéo fundiéria de Unidades de Conservacao.

e Reforcar os mecanismos de mediacdo e conciliacé@o para a solugdo de conflitos
envolvendo comunidades tradicionais em Terras Indigenas e Unidades de Conservacao.

» Aprimorar a gestéo e a fiscalizagdo dos assentamentos da reforma agréaria a fim de
corrigir as irregularidades na criacdo dos assentamentos, na selecao dos beneficiarios e
no repasse ilegal dos lotes para terceiros.

« Normatizar de forma clara e objetiva como sera a aplicacdo do Cédigo Florestal nos
casos de posse coletiva da terra, considerando as particularidades de cada uma das
categorias fundiarias.
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1. EVOLUCAO DA LEGISLACAO FUNDIARIA

A evolucdo da legislacdo fundiaria pode ser subdividida em quatro periodos:

(i) regime de sesmarias (1500 a 1822); (ii) regime de posse (1822 a 1850);

(i) regime da Lei de Terras de 1850; e (iv) regime republicano (1889 aos dias
atuais) (Rocha et al., 2015, p. 63). As politicas fundiarias de cada periodo serédo
apresentadas neste capitulo. Abaixo, uma linha do tempo traz os principais
marcos legais sobre direito de propriedade no Brasil (Figura 1).

Figura 1: Principais marcos legais sobre direito de propriedade no Brasil

Concesséo Lei de
de sesmarias Terras
Codigo
Civil  constituigao
Congquista do de 1988
Brasil pela Coroa Independéncia Proclamacdo
Portuguesa do Brasil da Repdblica
__-A
1500 1531 1822 1850 1889 1916 1964 2016
Suspensdo da concessao / Vacuo
de sesmarias legislativo
Estatuto
da Terra
BN Regime de sesmarias
s Regime de posse

Regime da Lei de Terras

Elaboracdo das autoras

Regime republicano

1.1. REGIME DE SESMARIAS (1500 A 1822)

Com a chegada dos portugueses no Brasil em 1500, o territério brasileiro,
ocupado hé séculos por populacdes indigenas em toda sua extensao, passou a
pertencer a Coroa Portuguesa por direito de conquista, conforme os tratados
internacionais vigentes a época (Tratado de Alcacovas de 1479 e Tratado de
Tordesilhas de 1494). As terras brasileiras foram incorporadas, de fato e de
direito, ao patrimonio do rei (Rocha et al., 2015, p. 65).

A colonizagéo efetiva do territorio brasileiro iniciou-se em 1530 com a expedi¢do
de Martim Afonso de Souza. Para que o navegador portugués pudesse povoar
as terras brasileiras, lhe foi concedido o poder de dar terras as pessoas que
desejassem ocupé-las e cultiva-las. Iniciava-se no Brasil a apropriacéo privada
das terras publicas sob o regime de concessao de sesmarias.
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As sesmarias foram instituidas em Portugal em 1375 com o objetivo de
solucionar a crise agricola e de abastecimento de alimentos, ocasionada pelo
abandono de terras. A lei de sesmarias obrigava os proprietarios a cultivar a
terra ou a entregar a alguém para que o fizesse. Embora a colonizacao brasileira
fosse totalmente diferente do contexto no qual as sesmarias foram instituidas
em Portugal, a transposicao deste instituto para as terras brasileiras foi a
solucdo encontrada pela Coroa Portuguesa para promover 0 povoamento, ja
gue ndo havia um meio legal alternativo para viabilizar a colonizacao (Nozoe,
2006, p. 588).

No Brasil, 0 regime de sesmarias consistia na doacéo gratuita de glebas a
particulares, com a condi¢édo de cultiva-las no periodo de cinco anos. Caso a
condicao fosse descumprida, as terras retornariam para o dominio da Coroa
Portuguesa (Silva, 1997, p. 16). Nascia o conceito de “terras devolutas”, ou seja,
terras que eram devolvidas para o dominio publico.

De acordo com a legislacao, as doagdes deveriam ser proporcionais a
capacidade de cultivo dos beneficiarios e as sesmarias deveriam ter um limite
de tamanho. No entanto, a economia colonial, baseada na monocultura para

a exportacgéo, com utilizagdo de méo de obra escrava, dependia do cultivo em
grandes propriedades (Fausto, 2002, p. 47). Na pratica, a regra geral era a
concessao de vastas extensdes de terra, independentemente da capacidade

de producéo do beneficiario (Antunes, 1985, p. 47; Correia Filho, 1958, p. 53;
Nozoe, 2014, 1762-1765). Somado a isso, a metrépole nunca conseguiu fiscalizar
as concessoes e impedir a formacgao de grandes latifundios improdutivos (Silva,
1997, p. 16).

As sesmarias foram o principal meio de aquisicao legal de terras durante todo

o periodo colonial (entre 1500 e 1822).! Entretanto, como a terra era concedida
apenas “aos amigos do rei”, restava aos homens rusticos e pobres a simples
ocupacao de parcelas de terra, as margens das grandes propriedades e distante
dos nucleos de povoamento (Mattos Neto, 1988, apud Rocha et al., 2015, p. 67;
Nozoe, 2006, p. 596). Como havia abundancia de terras, a posse representou
nao apenas a forma de ocupacao do pequeno lavrador sem condi¢des de solicitar
uma sesmaria; ela acabou se tornando a pratica comum (Mueller, 2016, p. 20).

No final do século 18, a situacéo fundiaria no Brasil era cadtica. Nao havia
qualquer controle sobre quem possuia qual pedaco de terra. A medida que se
expandia a atividade econdmica e a busca por novas areas, aumentavam 0s
conflitos e litigios judiciais pela posse da terra (Zenha, 1952, p. 433). Igualmente
confuso era o panorama juridico-institucional, no qual um emaranhado de
textos legais, incompreensiveis e muitas vezes contraditérios regulavam as
sesmarias (Lima, 1988, apud Nozoe, 2006, p. 599). Esta situagéo critica levou o
poder publico a suspender a concessao de sesmarias até que fosse editada uma
nova legislacéo.

1 Nozoe (2006, p. 588) esclarece que, além das sesmarias, existiam os lotes de terras minerais, distribuidos de acordo com regi-
mento proprio. O autor também assinala que existiam regras especificas para a doagdo de chdos nas vilas, como a de Sao Paulo.
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1.2. REGIME DE POSSE (1822 A 1850)

A concessdo de sesmarias foi suspensa através da Resolugdo n° 76 de
consulta da mesa do Desembargo do Paco, de 17 de julho de 1822, as vésperas
da Independéncia, sem que nenhuma outra forma de aquisicéo legal da
propriedade fosse institucionalizada. A Constituicio Imperial de 1824 limitou-
se a declarar: “é garantido o direito de propriedade em toda sua plenitude”.

Na falta de um regime juridico sobre aquisicdo de terras, a posse era a Unica
maneira de expandir a ocupacdo do territorio. A posse passou a ser também

o principal modo de aquisicao de terras de grandes proprietarios. A simples
ocupacdao para sustento proprio “se impregnou do espirito latifundiério” (Lima,
1988, apud Nozoe, 2006, p. 599). Isto ocasionou uma “generalizacéo dos
apossamentos de terras ainda ndo ocupadas, ocorrendo (...) um verdadeiro
caos” (Porto, 2016). Este vacuo legal permaneceu até 1850, quando foi editada a
Lei de Terras.

1.3. LEI DE TERRAS DE 1850

Com a independéncia do Brasil em 1822, era necessario estabelecer leis e
instituicbes que refletissem o novo momento sociopolitico-econdmico. A
consolidacao do novo Império dependia da ordenacao fundiéria e do controle
pelo poder publico sobre as terras inexploradas, cuja ocupacdo desordenada se
expandia rapidamente (Silva, 1996, p. 75).

Ao mesmo tempo, com a perspectiva da abolicdo da escravatura e da imigracao
estrangeira, 0 novo governo julgava indispensavel dificultar a livre ocupacéo das
terras por escravos libertos e novos imigrantes, para que estes servissem de
mao de obra nas grandes lavouras (Zenha, 1952, p. 438-439). Neste contexto de
transformacao, sem afrontar os interesses da classe dominante, constituida em
grande parte por fazendeiros, foi editada a Lei n® 601/1850, conhecida como Lei
de Terras (Cavalcante, 2005, p. 6).

A Lei de Terras rompeu com o sistema sesmarial de doa¢ao gratuita de terras
publicas e instituiu a compra como Unico meio de aquisicéo de terras virgens.
A Unica excecdo a esta regra eram as terras localizadas ao longo da fronteira,
as quais poderiam ser doadas sem Onus para particulares. A partir de entéo,
0 apossamento de terras publicas passou a ser considerado crime. A lei
também estabeleceu normas para a regularizagdo de sesmarias e concessdes
em situacao irregular, bem como regras para a legitimacdo de posses mansas
e pacificas? desde que fossem cultivadas e servissem de morada habitual. As
posses deveriam ser registradas e tituladas, transformando-se em legitimas
propriedades.

Outra inovacgéo da Lei de Terras foi a criacéo do registro de terras possuidas,
cujo objetivo era formar um cadastro das posses em todo o territério do
Império. Os vigarios de cada uma das freguesias eram 0s responsaveis por estas

2 Posse mansa e pacifica é aquela exercida sem contestacao ou disputa por terceiros.
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inscricdes e, por isso, eles ficaram conhecidos como registros paroquiais ou
registros do vigario (Zenha, 1952, p. 441).

O Registro Paroquial ndo conferia titulo de dominio aos declarantes, de modo
que era necessario que a posse fosse legitimada e titulada através de um longo

e burocrético processo administrativo. O processo de legitimacao incluia a
medicao e demarcacao da posse, além do pagamento de direitos de chancelaria,
para entdo ser expedido o respectivo titulo de dominio. Devido aos altos custos
para o procedimento administrativo de legitimacdo, muitas possessdes ndo
foram regularizadas e continuaram sua vida extralegal, sendo apenas registradas
nos livros paroquiais (Zenha, 1952, p. 444).

Um dos objetivos da Lei de Terras era a separacao de terras publicas das
particulares através da medigcdo e demarcacéo de terras devolutas (Box 1).
Os limites entre as propriedades particulares e o dominio publico deveriam
ficar claros, pois até aquele momento do Império a confusao era a regra geral
(Fonseca, 2005, p. 109). Uma vez medidas e demarcadas, as terras devolutas
poderiam ser vendidas em hasta publica e a vista. Para este fim, a lei criou um
orgao de registro de terras publicas, a Reparticdo Geral de Terras Publicas,
encarregada de medir, demarcar e vender terras devolutas.

Embora fundamental para o ordenamento fundiario e para a implementacéo de
uma politica de terras eficiente, a demarcacgao das terras devolutas nunca foi
posta em prética (Rocha et al., 2015, p. 70). Durante a vigéncia da Reparticao
Geral de Terras Publicas (1850 a 1875), “ndo tinha sequer um mapa ou inventario
completo” do qual constassem informac@es sobre os lotes demarcados,
vendidos, doados ou destinados a algum uso publico (Zenha, 1952, p. 445).

Para Silva (1997, p. 17), este fracasso decorre principalmente de dois motivos:
em primeiro lugar, a regulamentacao da Lei de Terras (Decreto n°1.318/1854)
previu que a demarcacao das terras devolutas fosse feita somente apés a
regularizacéo das posses e o registro das terras particulares.

BOX 1: TERRAS DEVOLUTAS

Originalmente, o termo “terras devolutas” era
empregado para designar as sesmarias concedidas
e nado cultivadas que deveriam ser “devolvidas” a
Coroa Portuguesa. Com a Lei de Terras de 1850, 0
conceito de terras devolutas se expandiu e passou a

compreender todas as terras que ndo estivessem sob
0 dominio particular, como as sesmarias ou posses,
nem fossem destinadas a algum uso publico. Portanto,
a partir de 1850, todas as terras ainda ndo ocupadas
pela colonizacdo portuguesa, isto €, as “terras vazias”,
passaram a ser consideradas terras devolutas.

O Estado brasileiro deveria promover a separagao
das terras publicas das terras particulares através
do processo de identificagdo, demarcagao e registro
das terras devolutas. Devido ao imenso territorio,
aliado a incapacidade do poder publico de promover
o ordenamento e controle fundiario, o processo de
discriminacéo de todas as terras devolutas, federais
e estaduais até hoje néo foi finalizado. Isto explica
o fato de ainda existir no Brasil uma porcentagem
expressiva de terras sem direitos de propriedade
bem definidos.
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Como estes procedimentos dependiam da iniciativa dos ocupantes, o poder
publico se manteve inerte. Em segundo lugar, como a lei néo foi suficientemente
clara na proibicdo da posse, havia um entendimento de que a regularizacéo da
posse era um direito e ndo uma obrigacdo. Assim, bastava que a terra fosse
cultivada e servisse de morada habitual para que a posse estivesse protegida,
podendo ser regularizada a qualquer tempo.

Na opinido de Secreto (2007, p. 15), esta interpretacédo de que o0 apossamento
de terras devolutas ndo havia sido efetivamente proibido contribui para a
perpetuacgdo da pratica, ndo sé por simples lavradores, mas principalmente por
grandes posseiros.

Alguns autores sustentam que a Lei de Terras democratizou o uso da terra e
possibilitou a formacéo da pequena propriedade, através do reconhecimento
das posses (Zenha, 1952, p. 441; Junqueira, 1976 apud Secreto, 2007, p. 16).
Entretanto, para a maioria dos estudiosos do tema, a Lei de Terras favoreceu
ainda mais a formacao de latifindios e a concentragdo de terras nas maos de
uma elite financeira, excluindo os pequenos agricultores, imigrantes e escravos
alforriados do mercado de terras (Fonseca, 2005, p. 112; Secreto, 2007, p.16;
Silva, 1997, p. 17).

Independentemente da aplicacéo limitada da Lei de Terras, ela promoveu uma
profunda mudanca no conceito de propriedade da terra (Nozoe, 2006, p. 603).
No comeco da colonizacgéo, a terra era vista como parte do patriménio pessoal
do rei. A fim de adquirir um lote de terra, tinha-se que solicitar uma doagdo
pessoal. Assim, a aquisicao de terras dependia do arbitrio do rei ou de seus
representantes na colnia. A Lei de Terras de 1850 instituiu entdo a concep¢ao
moderna de propriedade, isto €, a terra passou a ser uma mercadoria que poderia
ser adquirida por qualquer pessoa, desde que tivesse recursos financeiros
suficientes para compra-la. Se antes havia uma relacao pessoal entre o rei e 0
pretendente e, por isso, a propriedade conferia prestigio social, apés a lei, a terra
tornou-se uma mercadoria de elevado valor e, assim, a propriedade passou a
representar, principalmente, prestigio econdémico (Costa, 1999, p. 172-173).

1.4. PERIODO REPUBLICANO (1889 AOS DIAS ATUAIS)
1.4.1. A Primeira Republica (1889 a 1930)

A Constituicéo Republicana de 1891, assim como a Constituicéo Imperial de
1822, garantia o direito de propriedade em toda sua plenitude, permitindo
unicamente a desapropriacéo em caso de utilidade publica, mediante
indenizacao prévia.

Com a instituicdo do modelo federativo republicano, a Constitui¢éo

passou para os estados as terras devolutas situadas em seus respectivos
territérios, permanecendo sob o dominio da Unido apenas areas que fossem
indispenséaveis para a defesa das fronteiras, para as construcdes militares e
para as estradas de ferro. A Lei de Terras se manteve em vigor, mas, com a
passagem das terras devolutas para o dominio dos estados, diversificou-se a
legislacéo sobre a aquisicdo de terras publicas. Cada estado decidiu elaborar lei
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propria, adequada as suas peculiaridades, porém em grande parte semelhantes
a Lei de Terras de 1850.

Em 1913, 0 governo editou o Decreto n° 10.105, instituindo novo regulamento

de terras devolutas da Unido. Assim como a Lei de Terras de 1850, este decreto
pretendia promover a discriminagao entre os dominios publico e particular,

por meio de medicéo, demarcacao e posterior averbacao das terras publicas

em livro especial. Este decreto também estabeleceu regras para revalidagdo de
concessodes e legitimacao de posses, cujo titulo definitivo de dominio deveria ser
registrado no sistema Torrens,® no prazo maximo de quatro anos. Mais uma vez,
0 poder publico tentava organizar seu patriménio e ordenar o territério. Porém,
dois anos depois, este decreto foi suspenso.

No que se refere a propriedade privada, um cddigo compilando as leis de direito
civil foi instituido, mediante a promulgacéo da Lei n® 3.071/1916. O Cdédigo Civil
de 1916, fortemente influenciado pelo liberalismo politico-econdmico, definiu

o direito de propriedade como o direito de usar, gozar e dispor da propriedade,
sem impedimentos, salvo aqueles referentes a ordem publica e aos bons
costumes, sem interferéncia do Estado.

Apesar de o Brasil ainda ser um pais predominantemente agricola quando o
Cddigo Civil de 1916 foi promulgado, esta legislacdo ndo deu um tratamento
especifico as questdes agrarias, apenas estabeleceu normas sobre contratos
agricolas, usucapido e direito de vizinhanca (Rocha et al., 2015, p.73).

Para concluir, pode-se dizer que a Primeira Republica (1889 a 1930) se
caracterizou pela inexisténcia de uma efetiva politica de terras, com
pouquissimas iniciativas para colonizacao ou assentamento de pequenos
agricultores. Durante este periodo, a pratica de apropriacdo ilegal de terras
devolutas por particulares continuou sem qualquer controle do poder publico,
contribuindo para a expanséao de latifindios, muitos dos quais improdutivos
(Silva, 1997, p. 17).

1.4.2. O Estado Getulista (1930-1945) e o periodo democratico
(1945-1964)

A Revolucdo de 1930 marcou um novo periodo politico no pais. O Estado
oligarquico, dominado principalmente por grandes proprietarios de terras,

foi substituido por um Estado centralizado cujo objetivo era promover a
industrializacdo, ao mesmo tempo em que se preocupava com questdes
sociais (Fausto, 2002, p. 327). Este periodo foi caracterizado pela figura de
Getdulio Vargas, que assumiu o poder em outubro de 1930 e nele permaneceu
por 15 anos.

Durante o chamado governo provisoério (1930 a 1934), os tenentes defendiam
a necessidade de reformar a estrutura fundiéria para diminuir os desequilibrios

3 O registro Torrens foi instituido no Brasil em 1890, por meio do Decreto n° 451-B/1890. E um registro especial, permitido apenas
para imdveis rurais, que garante ao interessado um titulo de propriedade protegido por uma presuncéo absoluta de certeza.
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sociais presentes no campo.* Sob sua influéncia, a Constituicdo de 1934 disp0s
gue o direito de propriedade ndo poderia ser exercido contra o interesse social
ou coletivo. Pela primeira vez uma constituicdo brasileira declarava que a
propriedade ndo era um direito absoluto.

Na década de 1930, também foram promulgadas importantes leis modificando
o0 regime juridico da propriedade privada, tais como: o Codigo Florestal de 1934
(Decreto n°®23.793/1934), o Codigo de Aguas (Decreto n° 24.643/1934) e 0
Cddigo de Minas (Decreto-Lei n® 1.985/1940) (Figueiredo, 2004, p. 167).

J& durante a ditadura de Vargas, no periodo conhecido por Estado Novo (1937

a 1945), uma nova Constituicdo foi outorgada. Sem alterar o regime juridico da
propriedade, a Constituicdo de 1937 apenas garantiu o direito de propriedade,

cujo conteudo e limites seriam definidos em leis.

Durante este periodo, Vargas promoveu a “Marcha para o Oeste”, buscando
a integracdo nacional através da ocupacao de grandes “espacos vazios” das
regides Norte e Centro-Oeste do pais. Esta politica expansionista era formada
por um conjunto de a¢Ges governamentais que incluiam a implantacédo de
col6nias agricolas em terras devolutas e a implantagao de infraestrutura
necessaria para o desenvolvimento econémico como estradas, aeroportos,
hospitais e escolas.

O problema € que os “espagos vazios” ndo eram tao vazios assim. Grandes
extens@es de terras eram ocupadas por indigenas, além de posseiros,
ribeirinhos, fazendas de gado, garimpos de ouro e exploradores de borracha
e drogas do sertdo. Assim, esta ocupacao muitas vezes se fez em terras j&
apossadas, provocando conflitos e inseguranca em relacéo aos direitos de
propriedade (Martins, 1996, p. 45).° Esta politica expansionista ganharia
impulso novamente na década de 1970, como seré descrito adiante.

Com a redemocratizacéo do pais em 1945, mais uma constituigdo foi
promulgada. A Constituicéo de 1946 dispunha que o uso da propriedade

era condicionado ao bem-estar social e que a lei poderia promover a justa
distribuicdo de terras. Além disso, a nova constitui¢ao inovou ao estabelecer
duas modalidades de desapropriacgéo: (i) utilidade publica e (ii) interesse
social. Esta segunda modalidade representava o desejo de promover reformas
sociais; entretanto, estava condicionada a prévia e justa indenizacdo em
dinheiro, o que, na pratica, a inviabilizava (Silva, 1997, p. 19).

Em 5 de setembro de 1946, foi editado o Decreto-Lei n°® 9.760, dispondo sobre
0s bens imoveis da Unido, dentre os quais se incluiam as terras devolutas. Este
decreto tentou, mais uma vez, promover a discriminacdo das terras devolutas
federais das terras de dominio particular, sem, no entanto, obter éxito.

4 Os tenentes eram jovens oficiais do exeército brasileiro que, insatisfeitos com as oligarquias rurais, formaram um movimento
politico-militar conhecido por Tenentismo, que serviu de base para a Revolugéo de 1930.

5 O livro A Marcha para o Oeste - A epopéia da Expedicao Roncador-Xingu, dos irmé&os Orlando e Claudio Villas Béas (Companhia
das Letras, 2012), descreve muito bem este periodo e relata os inimeros conflitos com populagdes indigenas.


http://www.companhiadasletras.com.br/autor.php?codigo=03163
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Entre 1950 e 1960, o debate sobre a reforma agraria se ampliou, ganhando forca
por conta da mobilizacédo social em torno das reformas de base e do surgimento
de movimentos sociais de camponeses.

Jaem 1963, Jodo Goulart assumiu a presidéncia propondo grandes reformas
sociais, dentre elas a reforma agréaria. O presidente prop6s uma emenda
constitucional para permitir a desapropriacéo de terras sem prévia indenizacao
em dinheiro. Com a rejei¢do desta medida pelo Congresso, a invaséo de terras
por camponeses ganhou impulso, aumentando os conflitos e a instabilidade no
campo (Alston et al., 1999, p. 39). Ao dar inicio as chamadas reformas de base
em 1964, Joao Goulart foi deposto por um golpe militar.

1.4.3. O Regime Militar (1964 a 1985) e o Estatuto da Terra

Os militares reconheciam a necessidade de implantar a reforma agraria.
Entretanto, desejavam solucionar os problemas do campo e propor uma
modernizagao rural “dentro da lei e da ordem”, reprimindo violentamente os
movimentos sociais (Silva, 1997, p. 20).

O primeiro governo militar p6s-64 obteve sucesso onde Varios governos
anteriores haviam fracassado. O presidente Castelo Branco contornou o
problema do pagamento em dinheiro nas desapropriagdes por interesse social
através de uma emenda constitucional que instituiu titulos da divida publica
como forma de indenizagdo. Além disso, foi promulgado o Estatuto da Terra,
Lei n° 4.504/1964, estabelecendo um novo regime juridico da propriedade
privada: a funcéo social da propriedade (Silva, 1997, p. 20).

Em vigor até os dias atuais, o Estatuto da Terra condiciona o exercicio do
direito de propriedade a sua funcdo social, isto €, quando a propriedade
simultaneamente: (i) favorece o bem-estar dos proprietérios e dos
trabalhadores; (i) mantém niveis satisfatorios de produtividade; (iii) assegura
a conservacao dos recursos naturais; e (iv) observa as disposic¢oes legais que
regulam as justas relacGes de trabalho entre 0s que a possuem e a cultivem.

O Estatuto da Terra também definiu dois instrumentos para a promogao da
reforma agréria: a desapropriagdo do latifindio improdutivo e a tributacéo
progressiva da terra. E véalido mencionar que o conceito de propriedade
produtiva, insuscetivel de desapropriagdo para fins de reforma agraria,
considerado vago (Alston et al., 1999, p. 40) e polémico (Silva, 1997, p. 22), foi
adotado pelo Estatuto da Terra sob influéncia de proprietarios de terra e acabou
beneficiando sobretudo as empresas rurais (Alston et al., 1999, p. 40). Apesar
disso, com esta nova legislacao, o pais tinha os instrumentos juridicos para
implementar a reforma agraria. Na pratica, os resultados foram minimos.

Em 1965, foi promulgado um novo Codigo Florestal (Lei n® 4.771/1965). Esta lei
instituiu duas importantes limitacbes ao uso da propriedade privada: as Areas
de Preservacao Permanente (APP) e a Reserva Legal. O proprietario deveria
preservar areas ecologicamente sensiveis, como margens de rios (APP), e
manter uma determinada porcentagem da propriedade coberta por vegetagdo
nativa (Reserva Legal).
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Posteriormente, ainda sob o regime militar, foi instituida a Constituicdo de 1967,
que adotou a funcao social da propriedade como principio da ordem econémica
e social, sem, no entanto, ter sido aplicado na pratica.

No inicio da década de 1970, iniciou-se um novo surto expansionista com vistas
a integracdo nacional. Sob o lema “Integrar para ndo entregar”, o governo militar
incentivou a ocupacao da Amazénia através de projetos de colonizacédo. No
entendimento dos militares, a ocupacéo da regido Norte promoveria, a0 mesmo
tempo, a diminui¢do da violéncia no campo, o fim do éxodo rural, crescimento
econdmico, protecdo do territorio e soberania nacional (Alston et al., 1999, p.
41-42).

Assim, em 1970, foi criado o Instituto Nacional de Colonizacéo e

Reforma Agréria (Incra), 6rgéo que, originalmente, seria responsavel pela
implementacgdo da politica de ocupacédo na Amazodnia. O Incra deveria assentar
milhares de familias de trabalhadores sem terra, vindas de todas as partes do
pais (Alston et al., 1999, p. 42).

Em seguida, foi instituido o Decreto-Lei n° 1.164/1971, federalizando,
novamente, as terras devolutas situadas na faixa de 100 quildbmetros de largura
em cada lado do eixo de rodovias na Amazonia Legal.® Este Decreto-Lei afetava
terras devolutas ao longo de rodovias construidas, em construcao e projetadas.
As 18 rodovias mencionadas no decreto, varias delas jamais construidas,
somavam quase 24 mil quildmetros de extensdo. Retornavam ao dominio do
governo federal aproximadamente 480 milhdes de hectares, considerados
indispensaveis a seguranca e ao desenvolvimento nacionais (Box 2).

Antes de instalar os projetos de colonizacdo, o Incra deveria promover a
discriminacao das terras devolutas federais, reconhecer as posses legitimas e
reincorporar ao patrimonio da Unio as terras ilegalmente ocupadas. Para este
fim, foi editada a Lei n®°6.383/1976, dispondo sobre o processo discriminatorio
de terras devolutas da Unido. Apos 120 anos da promulgacéo da Lei de Terras
de 1850, tentava-se, mais uma vez, efetivar o processo de discriminacdo das
terras publicas e privadas, procedimento que, até hoje, nao foi concluido (Silva,
1997, p. 22).

Diversos projetos de colonizagao foram implantados ao longo das grandes
rodovias federais na Amazonia, como foi o caso dos assentamentos ao longo da
rodovia BR-163, ligando Cuiaba a Santarém, e da BR- 230, a Transamazbnica. Os
colonos deveriam tornar as terras produtivas, e, com isso, a floresta foi sendo
substituida pela roca e pelo gado. O desmatamento era incentivado pela lei,
pois, de acordo com diversas instrucGes normativas do Incra, a produtividade
de um imével era diretamente proporcional a area de mata derrubada (Benatti
etal., 2008, p. 86). Assim, torna-se evidente a falta de coordenacéo entre a
politica de preservacdo ambiental, orientada pelo Codigo Florestal de 1965, e a
politica de ocupacgdo implementada pelo Incra.

6 O conceito de Amazonia Legal foi instituido em 1953, com o propésito de promover o desenvolvimento social e econémico da
regido Norte do palis. Corresponde ao espago geogréafico que abrange os estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Pard,
Ronddnia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhdo. Além do bioma Amazdnia, a Amazdnia Legal contém partes do Cerrado e do
Pantanal.




BOX 2: TERRAS DEVOLUTAS NA AMAZONIA LEGAL

A federalizacdo de terras devolutas, por meio
do Decreto-Lei n° 1.164/1971, teve forte impacto
nos estados da Amazonia Legal, aumentando a
complexidade da estrutura fundiaria do pais. O
Estado do Para, por exemplo, teve mais de 70%
de suas terras devolutas transferidas para a
Unido. O Estado do Acre perdeu o dominio sobre
quase todas suas terras publicas e o Estado de
Rondonia teve literalmente todo o seu territério
federalizado. Apenas o Estado do Amazonas,
cortado por poucas estradas, pd6de manter o

controle sobre a maior parte de suas terras
(Lourenco, 2009).

No entanto, este decreto foi revogado pelo Decreto-
Lei n®2.375/1987 e, com isso, as terras devolutas
voltaram para o dominio dos estados, ressalvadas
as terras que ja haviam sido registradas pela Unido
ou que configuravam objeto de relagdo juridica
constituida. Estas mudancas na titularidade das
terras devolutas na Amazonia Legal promoveram
incertezas e conflitos fundiarios com reflexos até os
dias atuais.

Poucos anos depois, ficou clara a incapacidade do Incra de atender a
crescente demanda por terras, de conceder titulos de propriedade e, ainda,
de promover assisténcia social, educacional e & satide. Também nao foi
implantada infraestrutura de transporte, energia e saneamento. Faltavam
recursos financeiros e concessao de instrumentos para o desenvolvimento de
uma politica agricola familiar. Assim, o governo decidiu mudar a orientacéo
da politica de ocupacao e incentivou a colonizagdo privada, com énfase

na agricultura e na pecuaria em larga escala. Entretanto, devido a falta

de infraestrutura e, sobretudo, de logistica, vastas areas permaneceram
improdutivas. Este fato, somado a uma grande massa de trabalhadores
rurais sem terra, desassistidos pelo poder publico, incentivou a invasao de
propriedades, ocasionando conflitos violentos entre os trabalhadores e os
proprietéarios das terras (Alston et al., 1999, p. 42).

A ocupacdo da regido amazonica, além de provocar um caos fundiario e
promover o desmatamento, também acarretou o massacre de milhares de indios
e ainvasao de seus territdrios (Martins, 1996, p.37). Mas ndo s6 os indigenas
foram vitimas da colonizacgéo, pequenos posseiros e comunidades tradicionais
também foram expropriados de suas terras (Allegretti, 2008). Observa-se que,
ao invés de resolver a questao, o regime militar terminou por agravar a estrutura

agréria do pais.

1.4.4. A Constituicdo Federal de 1988

Com o fim do regime militar, um novo periodo democratico se iniciou em
1985 e uma nova constituicéo foi promulgada. A Constituicédo Federal de
1988, em vigor até hoje, é a norma fundamental que orienta todo o sistema
juridico brasileiro atual, sobretudo no que diz respeito aos direitos territoriais
de indigenas e de populacdes tradicionais e as politicas agricola e fundiéria.
Também conhecida como Constituicdo Cidada por ter estabelecido varias
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garantias sociais, ela dispde sobre a funcéo social da propriedade, reconhece o
direito originario dos indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
dispde sobre o reconhecimento de territorios quilombolas e imp&e ao poder
publico o dever de definir espacos territoriais especialmente protegidos. Embora
o0 texto constitucional tenha estabelecido enormes avanc¢os, ha uma grande
dificuldade em implementar essas politicas, como sera examinado ao longo
deste trabalho.

A Constituicdo de 1988 também determina que a destinacéo de terras publicas
e devolutas deve ser compatibilizada com a politica agricola e com o Plano
Nacional de Reforma Agraria, e condiciona a venda ou concessao de terras
publicas com &rea superior a 2.500 hectares a aprovacao do Congresso
Nacional. O texto constitucional prevé a desapropriacéo por interesse social,
para fins de reforma agréria, caso o imével rural ndo cumpra sua funcéo social.

Apesar dos avancos, o processo de elaboracdo das normas constitucionais

que tratam da politica fundiaria e da reforma agréaria foi 0 mais conturbado da
Assembleia Constituinte, devido a disputa entre grupos politicos antagdnicos.
Como resultado, o texto constitucional dispde sobre a reforma agraria de forma
contraditdria e ambigua e, ao invés de acelera-la, a Constituicdo de 1988 acabou
sendo mais um entrave para sua implementagdo (Cunha Filho et al., 2012, p. 5).

No plano ambiental, a Constitui¢ao de 1988 é um marco. Foi a primeira
constituicdo que tratou especificamente da prote¢do ao meio ambiente, nao sé
em um capitulo préprio, mas também ao longo de todo o texto constitucional
(Silva, 2004, p. 46). Os principios ambientais constitucionais passam a
informar os demais ramos do direito, como o direito de propriedade, por meio
da instituicdo de sua funcéo socioambiental (art. 187, Il da CF/1988) (Benjamin,
2005, p. 365, 367).

Apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, diversas leis foram instituidas,
criando normas sobre registro e cadastro de imdéveis rurais, regulando direitos
sobre o0 uso da terra e impondo regras sobre preservagdo ambiental, reforma
agraria e destinacdo de terras publicas. Este complexo conjunto normativo sera
objeto de andlise dos préximos capitulos.
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2. REGISTRO DE IMOVEIS E CADASTROS RURAIS

Registro de imdveis e cadastro de terras sdo dois institutos fundamentais

para assegurar direitos de propriedade e uma efetiva governanca fundiaria.

A funcéo do registro publico de iméveis é conferir seguranca juridica as
transacgdes imobiliarias, enquanto o cadastro de terras tem como principal
funcéo a caracterizacao fisica do imovel e de seus atributos. Embora distintos, o
registro de imoveis e o cadastro de terras tém funcbes complementares. Estes
dois institutos, quando bem implementados e integrados, reduzem conflitos
fundiarios, garantem uma melhor alocacgéao dos recursos e formam as bases para
a implementacao de politicas fundiarias mais justas e eficazes (Guedes; Reydon,
2012, p. 530).

Atualmente, o registro de um bem imével no Registro Geral de Iméveis (RGI) é
requisito fundamental para a prépria constituicao do direito de propriedade, isto
é, a propriedade nasce com o registro publico do bem e s6 pode ser transferida
com a transcricao do titulo de transferéncia (como um contrato de compra

e venda) no RGI. Dali, diz-se no Brasil que “quem néo registra ndo € dono”. O
registro serve para dar seguranca juridica e publicidade as propriedades imdveis,
formando um cadastro geral de propriedades.

Embora o registro de imovel seja essencial para a constituicdo, declaragdo

e transferéncia de direitos de propriedade, na pratica, o registro imobiliario
brasileiro apresenta falhas. Ha muitas transac¢des imobiliarias que ndo séo
levadas a registro devido a burocracia e ao elevado custo do procedimento.

Por outro lado, ha diversos registros de terras que foram feitos por meios
fraudulentos, como nos casos de grilagem. O Incra estima que o total de terras
sob suspeita de serem griladas, isto &, apropriadas ilegalmente por particulares,
é de aproximadamente 100 milhdes de hectares, area equivalente a quatro
vezes o Estado de Sao Paulo (Ipam, 2006, p. 16) (Box 3).

Além disso, muitos registros imobiliarios foram realizados em uma época

em que ndo se exigia um grande rigor técnico, nem havia ferramentas de
agrimensura precisas. Assim, por todos estes fatores, nem sempre existe a exata
correspondéncia entre a situacado de fato e o que esta efetivamente descrito no
registro imobiliario (Anjos, 2010).

O cadastro de terras, além de identificar a localiza¢ao geogréafica do imovel e
descrever suas caracteristicas fisicas, também pode especificar outros atributos
da terra, como as caracteristicas ambientais, 0s usos do solo, as atividades
agricolas exercidas e as benfeitorias e informacdes para fins fiscais, como o
valor do imovel. Assim, o cadastro imobiliario rural pode servir para diferentes
finalidades, como formulagéo e gestao de politicas fundiarias, agricolas,
ambientais, sociais e fiscais.

No Brasil, por razdes histéricas, a aquisicdo de imdveis rurais também se deu
pela simples ocupacéo da terra, sem que esta ocupacéo tenha se transformado
em uma propriedade plena (conforme explicado no Capitulo 1). Como o
registro de imoOveis é um cadastro de propriedades, o cadastro de terras

exerce uma funcgdo adicional, que é justamente a de identificar e mapear estas



BOX 3: O FENOMENO DA GRILAGEM DE TERRAS NO BRASIL

A ocupacao ilegal de terras é um dos maiores
problemas fundiarios no Brasil. Toda acéo ilegal
gue visa a transferéncia de terras publicas para o
patrimonio de terceiros configura grilagem (Incra).
Este fenbmeno ndo é novo; “desde o comeco da
nossa histéria a apropriacdo indevida de terras
publicas, fendmeno popularmente denominado
de ‘grilagem’, caracteriza o processo de ocupacao
do Brasil e, de maneira especial, da Amazonia”
(Treccani, 2008, apud Rocha et al., 2015, p.439).

A expressao “grilagem” advém de um artificio
antigo utilizado para conferir a documentos novos,
provenientes de terras registradas ilegalmente, a
aparéncia de antigos. Assim, os ditos “grileiros”
colocavam os falsos documentos em uma caixa
juntamente com diversos grilos, vedando-a logo a
seguir. Depois de algumas semanas, 0s documentos
ja apresentavam aspecto amarelado e deteriorado, o
gue aparentava serem mais envelhecidos do que na
verdade eram (Incra).

Atualmente, recursos mais modernos como
imagens de satélite e GPS substituem a

acdo dos grilos, facilitando os fraudadores

no procedimento de apropriacdo de terras
publicas. Dados do Greenpeace estimam que
a ‘cybergrilagem’, comércio ilegal de terras
griladas pela internet, movimenta em torno de
um bilh&o de reais.

A grilagem pode ser combatida com uma acéo
mais eficaz do poder publico promovendo o
cancelamento administrativo destes registros
irregulares. Entretanto, sobre esta questao ha uma
grande controvérsia juridica, pois de acordo com o
Cddigo Civil, o cancelamento de registro imobiliario
dependeria de acéo judicial individual. Para dar

um ponto final a esta questdo, Rocha et al. (2015,

p. 464) sugerem que os Tribunais de Justica dos
estados criem procedimentos administrativos
préprios, aprimorando as regras atuais, preservando
tanto o interesse publico quanto o particular.

Por exemplo, em 2010, o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) cancelou administrativamente 5,5
mil registros imobiliarios no Para, abrangendo
uma area de 110 milhdes de hectares. No entanto,
pessoas prejudicadas com a decisao entraram
com mandados de segurancga no Supremo
Tribunal Federal (STF), alegando ndo terem

tido a oportunidade de defesa. O STF acolheu
parcialmente os pedidos e suspendeu liminarmente
a decisdo do CNJ para os autores das agdes

(STF, 2011). Até o momento, ndo ha deciséo
definitiva sobre esta questdo, o que demonstra a
complexidade do problema.

posses. Entretanto, até hoje, ndo existe um cadastro abrangendo a totalidade
do territdrio brasileiro, com informac6es geograficas reunidas em uma base

cartografica Unica.

A medida que a terra se tornou objeto de normatizacao para cada um dos seus
diferentes usos e servigos, foram sendo criadas normas e cadastros para a

gestdo de cada um de seus atributos. Desta forma, além do registro de iméveis,
existe no Brasil uma pluralidade de cadastros rurais com diferentes finalidades,

administrados por érgéos distintos, com competéncias sobrepostas e sem
coordenacdo entre suas acoes. Eles serdo apresentados brevemente, a seguir.
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e O Cadastro de Iméveis Rurais Brasileiro, administrado pelo Incra no ambito
do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), constitui uma base de dados
sobre as caracteristicas geograficas, a situacao juridica e as condi¢des da
exploracao e do uso da terra de imdveis rurais, para fins de reforma agraria e
de planejamento fundiario e agricola.

e O Cadastro de Iméveis Rurais (Cafir), administrado pela Secretaria
da Receita Federal (SRF), foi instituido para aperfeigoar o sistema de
arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), e seu
objetivo é unicamente fiscal.

e O Ato Declaratério Ambiental (ADA) é um cadastro de areas de interesse
ambiental, controlado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), para fins de isencédo de ITR.

e O Cadastro Ambiental Rural (CAR), coordenado pelo Servico Florestal
Brasileiro (SFB), integra informacdes ambientais de imdveis rurais para fins
de controle, monitoramento e planejamento ambiental e econémico em
areas rurais, além de servir de ferramenta para o combate ao desmatamento.

Embora com finalidades distintas, todos estes cadastros atuam sobre o mesmo
objeto, qual seja, 0 imével rural. Desta forma, o proprietario ou possuidor

rural esta sujeito a inscricdo de seus respectivos imdveis rurais em diferentes
cadastros, sendo obrigado a fornecer, muitas vezes, as mesmas informagoes.

Por fim, a estrutura fundiéria brasileira possui uma caracteristica particular, que
¢ a dominialidade publica de grandes extensdes, ou seja, a terra é publica e pode
ser de dominio da Uni&o, dos estados e dos municipios. Além disso, elas podem
ser propriedades inscritas no RGI, como podem ser terras devolutas ainda nao
identificadas. Historicamente, o poder publico nunca conseguiu manter um
cadastro atualizado, com dados precisos, de suas terras (conforme mostrado no
Capitulo 1).

Constata-se que, atualmente, vigora no pais um complexo sistema registral e
cadastral, formado pelo Registro Geral de Imdveis, cadastros rurais e cadastros
de terras publicas. A depender das caracteristicas do imdvel rural e de sua
situacdo juridica, ele pode estar na intersecao deste sistema, como é o0 caso

de assentamentos da reforma agraria, ou estar subordinado a apenas dois
sistemas, como € o caso de uma propriedade privada em zona rural sem
destinacgdo agricola. Uma determinada &rea também pode estar cadastrada em
apenas um destes sistemas, como é o caso das areas de varzea, subordinadas
somente & administracdo da Secretaria do Patrimdnio da Uni&o (SPU). Por fim,
€ importante ressaltar que algumas areas podem estar fora de todo o sistema,
como terras devolutas ainda ndo identificadas nem discriminadas.

A Figura 2, a seguir, representa este complexo sistema de registro e cadastros
rurais, com exemplos de como imd&veis com diferentes caracteristicas (publicos
ou privados, em zona rural ou urbana, posse ou propriedade) se situam no
sistema.
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Figura 2: Sistema de Registro e Cadastros de Im6veis Rurais

SNCR

CAFIR

CADASTRO DE
TERRAS PUBLICAS*

-

Determinados bem dominiais, como as areas de varzea

Posse em terra publica urbana com destinacdo agricola

Posse em terra publica em zona rural com destinacdo agricola
Propriedade publica em zona rural com destinacéo agricola
Propriedade publica urbana com destinacéo agricola
Propriedade publica urbana

Posse em zona rural com destinacdo agricola

Propriedade privada em zona rural com destinacdo agricola
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Propriedade privada urbana com destinacéo agricola

-
o

Posse em zona rural sem destinacé&o agricola
11 Propriedade privada em zona rural sem destinacéo agricola

12 Propriedade privada urbana

RGI

*Ndo existe um tnico cadastro reunindo informacées de todas as terras ptblicas, mas diversos cadastros (conforme Tabela 1 adiante). Para fins

diddticos, esta figura representa todos estes cadastros em apenas um circulo.

Elaboracdo das autoras

Em 2004, foi instituida a Lei do Georreferenciamento (Lei n® 10.267), com o
objetivo de modernizar a legislacao relativa aos cadastros e registro de imoveis
rurais. Esta lei estabelece que todos os imdveis rurais devem ter seus limites
georreferenciados para fins de efetivacdo do registro no RGI. A lei também criou
o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR) que integrara, inicialmente, as
bases de dados do SNCR e do Cafir e, posteriormente, as bases proprias de
instituicdes publicas federais e estaduais. Como a implementacdo do CNIR
ainda ndo se concretizou, ainda ha muitas dividas de como esta integracéo sera
feita e se efetivamente este novo cadastro substituirad os ja existentes.

Além disso, o Decreto n° 4.449/2002, que regulamente a Lei do
Georreferenciamento, prevé um amplo intercambio de informac@es entre

0 CNIR e o Registro de Imdveis. Esta troca formara uma base conjunta que
proporcionara maior seguranca juridica, por meio da atualizacdo permanente
das informagdes cadastrais e registrais (Carneiro, 2003, p. 149).

Recentemente, foi instituido o Sistema Nacional de Gest&o de InformacGes
Territoriais (Sinter), pelo Decreto n° 8.764/2016. Seu objetivo é integrar,

em um Unico banco de dados, informacGes registrais, cadastrais, fiscais e
geoespaciais de imoveis urbanos e rurais de todo o territério brasileiro. Nao se
trata de um novo cadastro; o Sinter sera apenas um integrador dos cadastros,
que continuardo a existir com autonomia. A SRF seré o 6rgdo responsavel pela
administracéo do Sinter.
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O Sinter sera o primeiro sistema de gestéo territorial com multiplas
finalidades que poderéa ser usado para todas as areas do governo: saude,
educacdo, seguranca publica, regularizacéo fundiaria, controle de areas de
risco (defesa civil), gestdo de infraestrutura, planejamento, transportes, defesa
nacional, indUstria, agricultura e meio ambiente.

Os desafios para a implementacao e éxito deste novo sistema séo enormes.
Primeiro porque, conforme ja exposto, os registros publicos e os cadastros
imobiliarios apresentam falhas e ndo cobrem todo o territorio nacional. Segundo,
ndo h& obrigatoriedade de os 6rgaos da administracdo publica aderirem

ao Sinter; assim, se ndo houver coordenacao institucional e muita vontade
politica, o Sinter pode terminar por ficar apenas no papel. Terceiro, pode haver
dificuldade de integracdo de cadastros cujos dados geoespaciais ndo sigam
o0s padrdes estabelecidos pela Comissdo Nacional de Cartografia (Concar).
Por Gltimo, o desenvolvimento, a operacao e as atividades de tecnologia

da informagé&o relativas ao Sinter dependem de investimentos elevados;

neste sentido, enquanto a gestéo territorial ndo se tornar uma prioridade
governamental, dificilmente seré possivel implementar este sistema.

A seguir, apresenta-se uma descricéo da legislacéo e do funcionamento do RGI,
dos cadastros rurais e dos cadastros de terras federais.

2.1. REGISTRO GERAL DE IMOVEIS - RGI

O registro geral foi instituido em 1864, pela Lei n°® 1.237, a fim de dar maior
publicidade e seguranca as hipotecas. De acordo com a lei, a transmisséo de
imoveis suscetiveis a hipoteca s6 teria efeito perante terceiros com o registro do
titulo de transmissao no registro geral.

Somente com a adogéo do Cadigo Civil de 1916 (Lei n°® 3.071/1916), o registro
publico passou a ser requisito essencial para a constituicao e transmiss@o dos
direitos de propriedade. De acordo com esta lei, a propriedade s6 poderia ser
adquirida com a transcri¢do do titulo de transferéncia no RGI. Assim, o registro
publico do imovel é ato constitutivo do direito de propriedade, isto é, sem o
registro ndo se adquire a propriedade. Esta regra juridica foi mantida pelo novo
Cddigo Civil, instituido pela Lei n® 10.460/2002.

Portanto, fica claro que a falta do registro de um contrato de compra e venda no
RGI pode acarretar varios prejuizos ao comprador. Sem o registro do contrato,
presume-se que o vendedor permanece como dono do imével. Caso o vendedor
tenha uma divida, o credor podera requerer a penhora e o futuro leildo do
imovel, cujo contrato de compra e venda foi celebrado, mas nao registrado,

para garantir o pagamento da divida. Neste caso, embora a lei proteja a boa-fé
do comprador, sera necessario que 0 mesmo entre numa batalha judicial para
comprovar que é o verdadeiro proprietario do imével.

O registro imobiliario é regido pela Lei de Registros Publicos (Lei n® 6.015/1973).
De acordo com esta lei, o registro de um titulo translativo de direitos de
propriedade, como um contrato de compra e venda de imoével, é bastante
burocréatico, longo e oneroso.
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Antes de requerer no RGI o registro de um titulo de propriedade, o interessado
deve providenciar uma série de documentos. Por exemplo, o contrato de compra
e venda de um imdvel rural deve ser feito por escritura pablica, no Cartdrio de
Notas, quando o valor do imovel for maior que 30 salarios minimos. A propria
escritura publica requer a apresentacao de diversas certiddes negativas,
adquiridas mediante pagamento. Junto com o contrato de compra e venda,

€ necessario apresentar documentos pessoais do vendedor e do comprador,
planta e memorial descritivo do im6vel assinada por profissional competente, a
certiddo atualizada da matricula do imével, a certidao de regularidade fiscal do
imovel (emitida pela SRF), o Certificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR), 0s
comprovantes de pagamento do ITR e a certiddo negativa de débitos do Ibama.

Com todos estes documentos em maos, o interessado deve, antes de dar inicio
ao processo de registro, pagar antecipadamente pelos atos que serdo praticados
no RGI. Apés o pagamento das custas, o oficial do RGI procedera a analise dos
documentos apresentados, verificando se cumprem com todas as exigéncias
legais. Caso seja constatado que a documentacgdo ndo esta em ordem, € exigida
a apresentacdo de informacdes ou documentos adicionais, em um curto

prazo. Se o interessado nao conseguir cumprir com o prazo, ele deve refazer

o0 procedimento desde o inicio, com novo pagamento de custas. Porém, se o
interessado ndo puder cumprir com as exigéncias, é iniciado um procedimento
judicial, no qual o juiz decidira se os documentos apresentados sdo suficientes
ou nao para proceder ao registro.

Uma vez feito o registro, se for concluido que o mesmo esta incorreto e ndo
reproduz a verdade, o prejudicado pode requerer a retificagdo. Em alguns casos,
o0 procedimento de retificacdo exige a concordancia de terceiros, cujos imoveis
sejam vizinhos do imével objeto de registro. Quando ndo ha concordancia,

a retificacéo so sera resolvida por meio de processo judicial. Por fim, se for
provado que o titulo registrado é fraudulento, como em um caso de grilagem, é
possivel cancelar o registro judicialmente.

Além das taxas cartoriais, quando ha transferéncia de propriedade é necessario
0 pagamento do Imposto de Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) antes de
registrar o imovel adquirido. Este custo pode ser mais um fator de inibicdo para
a préatica do registro, contribuindo para a irregularidade do sistema.

Como se verifica, todo esse procedimento registral, além de caro e burocratico,
pode ser demasiadamente longo nos casos em que depende de intervencao
judicial. Esta dindmica acaba afastando a pessoa comum do cumprimento da lei
e favorecendo a ocorréncia de fraudes.

Desde 2004, as transagdes imobiliarias dependem do cumprimento de um
novo requisito para a efetivacdo do registro imobiliario: o georreferenciamento
do perimetro do imével, com a elaboracéo de planta e memorial descritivo
gue devem ser certificadas pelo Incra (Lei n°® 10.267/2001). De acordo com

0 Decreto n° 4.449/2002, que regulamentou a Lei do Georreferenciamento,

0 prazo para o cumprimento desta exigéncia varia de acordo com o tamanho
do im6vel, sendo que o prazo mais extenso € para 0s iméveis menores

que 25 hectares, que tém até 2023 para realiza-la. Ap0Os 0s prazos, 0s
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oficiais do RGI ficam proibidos de registrar titulos relativos a transferéncia,
desmembramento, parcelamento ou remembramento de imdveis rurais, até que
o0 georreferenciamento seja apresentado.

Embora o georreferenciamento seja mais um requisito complexo e oneroso,
a coleta de dados geoespaciais de iméveis rurais é fundamental para conferir
precisao e confiabilidade aos registros, para combater a grilagem de terras e
para solucionar conflitos fundiérios relativos a sobreposi¢do de propriedades.

Recentemente, o novo Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012) extinguiu a
obrigacdo de averbar a Reserva Legal na matricula do imével no RGI e substituiu
esta obrigacao pela inscricdo regular no CAR. Embora a nova lei florestal ndo
estabeleca expressamente que a inscricdo no CAR seja condicdo obrigatoria
para a pratica de transac6es imobilirias, varios estados tém exigido a
comprovacao de inscricdo neste cadastro para fins de compra e venda, doacao,
permuta e desmembramento de imdveis rurais. Espera-se que, a partir de
dezembro de 2017, quando termina o prazo para inscrigdo no CAR (prorrogével
por mais um ano), ele seja também obrigatério para a pratica de qualquer
transacao imobiliaria.

2.2. CADASTROS DE IMOVEIS RURAIS

2.2.1. Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR

O cadastro rural foi instituido pelo Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/1964) com

a finalidade de servir como ferramenta para a promocao da reforma agraria e
para a gestdo fundiaria e agricola. Posteriormente, ele foi integrado ao Sistema
Nacional de Cadastro Rural, por meio da Lei n® 5.868/1972, cuja administracéo
¢ de responsabilidade do Incra. Recentemente, o SNCR foi modernizado e
passou a seguir as regras estabelecidas na Instru¢cdo Normativa Incra n®
82/2015. Com a implantacé@o do novo SNCR, os procedimentos de inscri¢éo e
atualizacé@o dos dados cadastrais estédo totalmente informatizados. O SNCR esta
em processo de integracdo com o Cafir, para juntos formarem o CNIR.

Todos os proprietarios e possuidores de qualquer titulo de imdveis rurais sao
obrigados a inscrevé-los no SNCR. O conceito de imovel rural para fins de
inscricdo no SNCR é regido pelo critério da destinacao, isto é, considera-se
imovel rural todo imével que tenha destinacdo agricola, pecuaria, extrativista
vegetal, florestal ou agroindustrial, em zona rural ou urbana.

A inscricdo € autodeclaratéria e deve conter informacGes sobre a estrutura do
imovel (como localizacao, &rea e situagéo juridica), sobre o uso (dados sobre
utilizacéo e exploracdo do imovel) e sobre as pessoas relacionadas ao imével rural.

Uma vez inscrito no SNCR, o Incra emite o Certificado de Cadastro de Imével
Rural que constitui prova do cadastro do imével rural, sendo indispensavel
para desmembra-lo, arrenda-lo, hipoteca-lo e vendé-lo. O CCIR é essencial
também para a concessao de crédito agricola, exigido por bancos e agentes
financeiros. E importante ressaltar que os dados constantes do CCIR s&o
exclusivamente cadastrais, ndo legitimando direito de dominio ou posse.
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Com a promulgacéo da Lei do Georreferenciamento (Lei n°10.267/2001), o Incra

se tornou responsavel pela certificagdo do georreferenciamento dos imoveis rurais,
para garantir que os limites de determinado imével ndo se sobreponham a outros e
que arealizacdo do georreferenciamento obedeca a especificagbes técnicas legais.

Recentemente, o Incra criou o Sistema de Gestdo Fundiéria (Sigef), uma
ferramenta eletronica desenvolvida em conjunto com o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) para subsidiar a governanca fundiaria do
territério nacional. Langado em novembro de 2013, a ferramenta confere mais
agilidade, transparéncia e seguranca ao processo de certificacdo, substituindo
de vez os processos em papel, anteriormente abertos nas superintendéncias do
Incra. O Sigef certificou, até 0 momento, mais de 184 mil iméveis rurais (com
area total de cerca de 113 milhGes de hectares).

2.2.2. Cadastro de Imdveis Rurais - Cafir

O Cadastro de Imoveis Rurais da SRF retne informagdes de imoveis rurais para
fins tributarios. A inscrigdo de todos os imoveis rurais no Cafir € obrigatoria,
inclusive para aqueles que gozam de imunidade ou isen¢do do Imposto
Territorial Rural, nos termos da Instrugdo Normativa RFB n°1.467/2014. O
cadastro do imével rural no Cafir, tal como ocorre com o SNCR, ndo confere nem
comprova direitos de propriedade ou posse.

Considera-se imovel rural, para fins de inscricdo no Cafir, o imovel que estiver na
zona rural do municipio. Observa-se que, diferentemente do SNCR, o conceito
de imovel rural do Cafir fundamenta-se no critério da localizagao do bem.

No ato de inscri¢do no Cafir, é atribuido ao imdvel rural o Nimero do Imével na
Receita Federal (Nirf), utilizado para declaracdo do imposto territorial rural. O
Nirf também é exigido para o registro de transac¢6es imobiliarias no RGI.

2.2.3. Cadastro Nacional de Iméveis Rurais — CNIR

O Cadastro Nacional de Imoveis Rurais foi criado pela Lei n® 10.267/2001, com
0 objetivo de constituir uma base comum de informacdes sobre o meio rural
brasileiro. O CNIR, administrado conjuntamente pelo Incra e pela SRF, quando
finalmente implementado, devera adotar um cédigo Unico para 0s imoveis rurais
cadastrados, para que cada um seja identificado de maneira exclusiva.

O CNIR devera integrar informagdes fundiarias constantes do SNCR,
informac®Ges de valor fiscal presentes no Cafir e informaces legais contidas nos
Cartorios de Registro de Imdveis, além de informacdes referentes ao controle
ambiental, ao patriménio publico, a comunidades tradicionais e a estatisticas
(Paixdo et al., 2012, 254).

Espera-se que a integracdo do CNIR aos dados registrais aumente a eficiéncia e
a seguranca juridica no mercado imobiliario, desburocratizando e simplificando
0 processo de regularizacdo dos imoveis rurais.

Inicialmente, o CNIR sera formado pela integracdo do SNCR com o Cafir, de
acordo com os prazos e procedimentos estabelecidos pela Instru¢cdo Normativa
Conjunta RFB/Incra n° 1.581/2015. Posteriormente, espera-se que outros
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cadastros, com informacdes relevantes para 0 meio rural e administrados por
instituicdes publicas, tais como o CAR e o cadastro da SPU, sejam integrados
ao CNIR.

De acordo com Paixdo et al (2012,263) os principais beneficios da
implementagdo do CNIR s&o: identificagdo de todas as terras publicas,
ferramenta para a regularizacdo fundiaria e para a reforma agraria; auxiliar nos
processos de regularizacdo de terras tradicionais que se sobrepdem a terras
privadas; e diminui¢é@o de conflitos fundiarios. No entanto, os autores ressaltam
que estes beneficios s6 serdo alcangados se todas as instituicdes publicas
colaborarem para formar um banco de dados comum, integrado e consistente.

A legislagcdo em vigor ndo deixa claro se o CNIR substituira totalmente o SNCR e
o Cafir, que deixaréo de existir, ou se apenas as informacdes serdo consolidadas
para fins de fiscalizacé@o e controle dos imaoveis rurais. Além disso, nédo esta
definido como e quando o CNIR integrara dados e informac6es de outros 6rgaos
publicos, servindo como cadastro unico para fins de planejamento agricola,
fundiario, ambiental, dentre outros. Embora néo haja previsao expressa, o ideal
seria que o codigo CNIR substituisse o numero do SNCR, o Nirf e 0 nimero

do CAR para a pratica de atos no RGI, pagamento de ITR, obtencéo de crédito
agricola e participagdo em programas governamentais, conforme ilustrado na
Figura 3.

Figura 3: Fluxograma de implementacéo do CNIR
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2.2.4. Cadastro Ambiental Rural - CAR

A Lei n°12.651/2012 instituiu 0 novo Cédigo Florestal, mantendo a estrutura da
lei anterior, porém, com algumas inovagdes importantes, entre as quais a criacao
do Cadastro Ambiental Rural, de &mbito nacional (Chiavari; Lopes, 2015).

O CAR é um registro publico eletrdnico, obrigatério para todos os imoveis rurais,
com a finalidade de integrar as informac®es ambientais das propriedades e
posses rurais, compondo uma base de dados para o controle, 0 monitoramento
e o planejamento ambientais e econémicos, bem como para 0 combate ao
desmatamento.

Na inscri¢do do imével rural no CAR, os proprietarios e possuidores rurais
devem identificar o imovel por georreferenciamento, informando a localizagio
de Areas de Preservagdo Permanente (APP), Areas de Uso Restrito, Reserva
Legal, areas consolidadas, areas remanescentes de vegetacao nativa e areas
de interesse social, de utilidade publica e de servidao administrativa. O prazo
final para a inscricdo no CAR foi prorrogado e terminard em dezembro de 2017,
prorrogavel por mais um ano.

Percebe-se que 0 novo Cédigo Florestal criou mais um cadastro rural a ser
somado a outros ja existentes, sem, no entanto, prever mecanismos de
integracdo entre eles. Uma das maiores criticas ao CAR é o fato de n&o ter sido
prevista a obrigatoriedade de informacao, no ato da inscri¢cdo, do nUmero do
imovel rural no SNCR. De acordo com Torsiano (2016), a integragdo entre o
CAR e o acervo fundiario do Incra possibilitaria maior seguranca juridica, pois o
Sigef possui uma grande base de imdveis rurais que ja foram georreferenciados
e certificados de acordo com normas técnicas de alta precisdo. Esta integracgao,
além de identificar problemas de sobreposi¢do entre imdveis rurais, também
ajudaria a combater a grilagem de terras (OCF, 2016, p. 13).

O uso do CAR como ferramenta para a grilagem de terras e para a pratica de
atividades ilegais tem sido constatado em opera¢6es do Ministério Publico
Federal (MPF) em conjunto com outros 6rgaos de fiscalizagdo. Recentemente, a
operacao Rios Voadores descobriu que o CAR estava sendo usado por “laranjas”
para iniciar o processo de regularizacao fundiaria de areas publicas que seriam
posteriormente loteadas e revendidas (Caverni, 2016). Em outra operacdo no
Para, em 2015, o MPF averiguou que uma quadrilha “esquentava” a madeira
extraida ilegalmente, usando o CAR para solicitar planos de manejo florestal
sustentével (Barros; Barcelos, 2016). Embora o novo Codigo Florestal disponha
que a inscricdo no CAR néo sera considerada para fins de reconhecimento

de direito de propriedade, na pratica ele tem sido usado para a regularizagdo
fundiaria e, sobretudo, para a grilagem (Idem).

Por fim, vale mencionar a falta de integracéo entre o CAR e o Ato Declaratorio
Ambiental, do Ibama. As informagdes prestadas no CAR poderiam servir para a
isencdo de ITR, tal como esta previsto hoje no ADA. Porém, por falta de previsdo
legal, ambos os cadastros ainda estdo vigentes, impondo ao proprietario e ao
possuidor a obrigatoriedade de prestar as mesmas informaces aos diferentes
0rgéos.
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O fluxograma a seguir resume o sistema de registro e cadastros rurais,
atualmente em vigor, sob a perspectiva do proprietario ou possuidor de imovel
rural (Figura 4).

Figura 4: Fluxograma do sistema de registro e cadastros rurais para propriedades e posses
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2.3. CADASTROS DE BENS IMOVEIS DA UNIAO

A Secretaria do Patriménio da Uni&o (SPU) é, atualmente, o 6rgédo responsavel
pela gestédo do patriménio imobiliario da Unido. Além disso, cada estado tem
seu préprio 6rgao responsavel pela gestdo dos bens imoveis estaduais.

Até 1973, a Unido mantinha apenas um cadastro administrativo de seu
patrimdnio, o que resultou em grandes diferencas entre as informacdes
disponiveis nos cartorios de iméveis e na SPU. Com a edicao da Lei
n®5.972/1973, o registro dos bens imdveis da Unido (Decreto-Lei n°
9.760/1946) no RGI passou a ser obrigatdrio. Entretanto, o poder publico

s0O poderia registrar 0os bens conhecidos, ou seja, as terras previamente
identificadas e demarcadas e os bens iméveis possuidos ou ocupados

por érgdos da administracéo publica federal e por unidades militares. As
vastas extensdes de terras desconhecidas dependiam de procedimentos
administrativos para a identificacdo e demarcacéo, tarefa dificil e que, até hoje,
néo foi concluida (Box 4). Os dois sistemas, o cadastro administrativo na SPU
e 0 registro no RGI dos bens imdéveis da Unido, ainda coexistem, e ainda ha
discrepancia entre as suas bases de dados.

O patrimdnio imobiliario da Uniéo é formado por um conjunto de bens com
caracteristicas especificas, que ocupam uma extensa area territorial e que sao
geograficamente dispersos. Assim, o trabalho de identificacdo e demarcacéo
das terras da Unido é extremamente complexo e exige um material de suporte
caro e pouco disponivel nos acervos existentes (SPU, 2008, p. 25).
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BOX 4: DISCRIMINACAO DE TERRAS DEVOLUTAS FEDERAIS

O processo de discriminacao de terras devolutas
tem por finalidade a identificagcdo e a separacéo das
terras publicas das terras particulares. Atualmente,
0 processo de discriminagao de terras devolutas da
Unido é regido pela Lei n®6.383/1976. O Incra é o
orgao responsavel pela discriminacgéo e arrecadagdo
de terras devolutas federais, bem como pela
promocéo do registro no Cartorio de Registro de
Imoveis, em nome préprio ou da Unido.

O processo discriminatério administrativo se
inicia com a criacdo de uma comisséo especial e a
designacéo da area a ser discriminada. A escolha
da area a ser discriminada segue alguns critérios
como presumivel presenca de terra devoluta,
areas de tensdo social e areas contiguas aquelas ja
discriminadas.

Em seguida, a comisséo especial faz o levantamento
do perimetro da area, das propriedades particulares
e das ocupacdes conhecidas. Concluida a pesquisa
de todas as informagdes necessarias, € langado um
edital, convocando os interessados a apresentarem
seus titulos, documentos e demais informacGes

pertinentes. A comisséo analisa e delibera sobre
toda a documentacao.

Se houver divida sobre a legitimidade do titulo,

0 mesmo é encaminhado para a procuradoria
juridica do Incra para a propositura de acao

de cancelamento do registro. As ocupacdes
legitimaveis receberdo uma licenca de ocupacéo e
terdo direito de preferéncia na aquisicao de terras
publicas de até 100 hectares. As propriedades
com titulos regulares serdo excluidas do processo.
Por fim, as terras devolutas discriminadas serdo
demarcadas e registradas no Cartério de Registro de
Imoveis em nome da Unido.

Caso os interessados ndo atendam a convocacgao
por edital ou por notificacdo, sera proposta uma
acdo discriminatoria judicial.

E importante mencionar que a discriminagéo de terras
devolutas ndo visa a aumentar o patriménio publico,
mas regularizar as posses legitimas ou destina-las a
um uso publico especifico, como assentamentos da
reforma agréria ou preservacdo ambiental.

O patrim6nio imobiliario da SPU inclui: Terras Indigenas, Unidades de
Conservacao federais de dominio publico, terrenos de marinha, terrenos
marginais, areas de varzea, ilhas, terras rurais arrecadadas e demarcadas pelo
Incra, entre outras. Entretanto, a auséncia de um cadastro Unico de todas as
terras publicas, com dados confiaveis, ndo permite afirmar, com certeza, qual
proporcdo do territdrio brasileiro é ocupada por cada uma dessas categorias

(Brito; Barreto, 2011, p.11).

Embora a SPU seja responsavel pela gestao do patrimdnio da Unido, este
gerenciamento é compartilhado por diferentes 6rgaos da administracéo
publica federal, tais como: os Comandos do Ministério da Defesa, que

administram grandes extensdes de terras publicas na Amazonia; o Incra, que
tem competéncia para discriminar e destinar terras devolutas da Unido; a Funai,
que é responsavel pela demarcacéo de Terras Indigenas; e o Servico Florestal
Brasileiro, que administra grandes areas de florestas nacionais. Cada um destes
orgaos mantém um cadastro administrativo préprio para gerenciar os iméveis
sob sua jurisdicao.

O Cadastro Nacional de Bens Iméveis de propriedade da Unido foi instituido
pelo Decreto n°9.672/1990, com o objetivo de manter uma base de dados
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de todos os imoveis de propriedade da Unido. As autarquias, as fundacées, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais sociedades
controladas pela Unido séo responsaveis pelo cadastro dos imoveis sob sua
jurisdi¢ao. Cada imovel incluido no cadastro recebe um registro cadastral
numérico, denominado Registro Imobiliario Patrimonial (RIP). Este cadastro

é formado, principalmente, por dois sistemas: o Sistema de Gerenciamento
do Patrimonio Imobiliario de Uso Especial da Unido (SPIUnet) e o Sistema
Integrado de Administracdo Patrimonial (Siapa).

O SPIUnet mantém o cadastro de imdveis da Unido de uso especial, isto

¢, iméveis destinados a uma finalidade especifica, como as Unidades de
Conservacdo e as Terras Indigenas. Os 6rgaos gestores de imoveis da Uniao
sdo responsaveis por alimentar e atualizar o SPIUnet. Por exemplo, no ambito
do Programa Terra Legal, cabe ao orgdo responséavel por ele o registro, no
SPIUnet, das glebas publicas arrecadadas pelo Incra em seu nome ou em nome
da Unido. Por outro lado, estas instituicdes mantém sistemas proprios, porque
necessitam de informacdes adicionais sobre as areas nao contempladas no
sistema comum (Tabela 1).

Porém, ao mesmo tempo em que a atualizagdo do SPIUnet é deficitaria, as
diferentes bases de dados — que muitas vezes se sobrepdem — ndo permitem o
compartilhamento de informag6es para a consolidagéo de um cadastro Unico
gue possibilite, de forma integrada, identificar as areas sob jurisdicdo de cada
orgédo (SPU, 2008, p. 28).

Tabela 1: Cadastros de bens im6veis da Unido

Categorias fundiarias Orgéo gestor Cadastro

Terras Indigenas FUNAI Livro proprio na SPU

Terrenos de marinha SPU SIAPA

Terrenos marginais

Areas de vérzea federal

Florestas publicas SFB/MMA Cadastro Geral de Florestas Publicas da Unido
(CGFPU)

Unidades de Conservacao ICMBio/ MMA Cadastro Nacional de Unidades de Conservagédo
(CNUC)

Assentamentos da reforma agraria INCRA Sistema de Informagdes dos Projetos da Reforma
Agréria (SIPRA)

Programa Terra Legal MDA Sistema Terra Legal (Sisterleg)

Areas militares

Terras devolutas discriminadas

Elaboracdo das autoras

Ministério da Defesa e
dos Comandos da Marinha,
do Exército e da Aeronautica

INCRA

Sistema OPUS (Exército)

SPIUnet ou SIAPA
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Ja o Siapa mantém o cadastro de bens dominiais sem destinacao definida, isto
é, sdo bens imoveis da Unido que ndo sao ocupados pela administragédo publica
nem utilizados para quaisquer finalidades publicas especificas, mas cedidos

a terceiros por meio de instrumentos de regularizacao fundiéria, tais como o
aforamento, a Concesséao de Direito Real de Uso (CDRU) e a Concessao de Uso
Especial para Fins de Moradia (Cuem). Entre os bens dominiais estéo incluidos
o0s terrenos de marinha, 0s terrenos marginais, as areas de varzea e as faixas de
fronteira.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo langou, em 2012, o
Programa de Moderniza¢do da Gestdo do Patriménio Imobiliario da Uniao.

Um dos objetivos estratégicos deste programa € a implantacdo de um sistema
unificado para a administracdo do patrimdnio imobiliario da Unido. Além

do modulo de cadastro, o sistema unificado, previsto para ser totalmente
implantado no final de 2017, também terd um modulo de gestao da cartografia
com informagdes georreferenciadas de todos os bens imdveis cadastrados (SPU,
2016). Enquanto este sistema nao for implantado, o patrimdnio imobiliario da
Unido continuaré a ser administrado de forma descentralizada.

O sistema unificado de gestédo do patriménio da Unido representara um enorme
avanco para uma efetiva gestdo fundiaria no ambito federal. Entretanto, é
necessario que o sistema abranja a totalidade do patriménio imobiliario da
Unido, que seja regularmente atualizado, que as informacdes sejam precisas e
que haja uma efetiva participacao dos 6rgdos da administracéo publica federal.

Por fim, a compatibilizacdo dos registros dos cartdrios com os registros da SPU
e a efetivacdo da obrigatoriedade de informacéao sobre as transacdes de direitos
reais sobre bens da Unido séo acbes que devem se dar de forma sistematica,
para garantir a regularidade cadastral e cartorial dos bens da Unido e coibir a
apropriacado e uso ilegal de terras publicas federais (SPU, 2008, p. 29).

40
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3. DIREITOS TERRITORIAIS DE CATEGORIAS
FUNDIARIAS ESPECIFICAS

Comao visto no capitulo 1, a ocupacéo do territorio brasileiro foi bastante
desordenada, sem controle pelo poder publico e sem a adequada separagéo
entre as terras publicas e privadas. Além disso, devido a auséncia de um
cadastro unico de terras, reunindo informagdes geograficas e juridicas das
propriedades e posses no Brasil (conforme mostrado no capitulo 2), as politicas
fundiarias foram promovidas sem o conhecimento preciso do espago, resultando
em sobreposicdes territoriais. Esta situagdo cadtica facilitou a apropriagéo ilegal
de terras publicas por particulares, adicionando complexidade e irregularidade
no quadro agrario brasileiro. Atualmente, a estrutura fundiaria do pais é formada
por um mosaico de categorias fundiérias (Figura 5), cada uma regida por um
conjunto de leis proprias, administradas por 6rgdos distintos.

A regularizacdo fundiaria é requisito essencial para a seguranca juridica, a
reducéo de conflitos fundiarios e violéncia no campo, 0 acesso a créditos
agricolas e programas governamentais, a responsabilizagdo ambiental pela
gestéo da terra, a seguranca intergeracional e a preservacdo de direitos culturais.
Neste sentido, as acdes de regularizacdo fundiaria devem ser prioritarias na
formulagéo e execucéo de politicas publicas voltadas para o meio rural.

Entretanto, ha diversos desafios e entraves para a execuc¢ao desta politica. A
primeira dificuldade é o desconhecimento de quem s&o os titulares dos direitos
de propriedade de vastas areas do pais. Como é muito comum haver direitos
sobrepostos, sejam eles legitimos ou néo, os processo de regularizacao fundiaria
sdo extremamente complexos e longos, pois é necessario analisar a regularidade
da posse e de todos os documentos e titulos que incidem sobre a area.

Além disso, ha questdes institucionais (baixa capacidade operacional dos
orgaos gestores e corrupg¢ao de funcionarios publicos), orcamentarias, de
governangca (diferentes instituicdes e multiplos cadastros sem integragédo
entre eles), juridicas (legislacdo complexa e judicializacdo dos processos de
regularizacdo), de conflitos pela posse da terra, além de pressées e ameacas,
gue precisam ser resolvidas.

Este capitulo examina de forma detalhada cinco categorias fundiarias: as Terras
Indigenas (TlIs); os territorios quilombolas; as Unidades de Conservacéo (UCs);
0s assentamentos da reforma agraria; e as posses em terras publicas. Estas
categorias foram escolhidas porque séo habitadas por grupos sociais cujos
direitos territoriais sdo sistematicamente infringidos, contra os quais ha mais
violéncia e em cujos territérios ocorre a maior parte dos conflitos fundiarios.

O capitulo é dividido em cinco se¢des, uma para cada uma das categorias
fundiarias, nas quais seré apresentada a legislacao pertinente aos direitos
territoriais, com énfase no procedimento de regularizacéo fundiaria e os desafios
e entraves para a efetivagdo destes direitos.



Figura 5: Categorias fundiarias no territério brasileiro

Fonte: Acervo fundidrio do Incra (http,//acervofundiario.incra.gov.br/)
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NUmero: 703*

Area ocupada:

117.299.899 ha (13,8%
do territdrio brasileiro)

*das quais:

115 em identificagédo
37 identificadas

71 declaradas

480 homologadas

Fonte: ISA, 2016a

Atualizada em:
29 set. 2016

Nota: Existem 348

Tls reivindicadas por
comunidades indigenas
que ainda ndo constam
na listagem da Funai para
realizacdo de estudos
com fins de demarcacdo
(Cimi, 2016).
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3.1. TERRAS INDIGENAS

Quando os portugueses chegaram ao Brasil, o territério era densamente
ocupado por nativos. Cunha (2012, p. 16-17) ressalta que a estimativa de
populacéo indigena no Brasil em 1500 é um assunto de grande controvérsia
e varia de um a 8,5 milhdes de habitantes para as terras baixas da América
do Sul. Atualmente, ha 246 povos indigenas no territério brasileiro, vivendo
em aproximadamente 700 Terras Indigenas (TIs), de norte a sul do pais
(ISA, 2016b).

No inicio da colonizacéo, os indigenas faziam, sobretudo, trocas comerciais
com os europeus. Em seguida, foram escravizados para trabalharem como méo
de obra nas empresas coloniais. A partir do século 18, com a intensificacdo da
escravidao negra, a mado de obra indigena deixou de ser relevante e suas terras
passaram a ser cobicadas no lugar (Cunha, 2012, p. 21).

Os primeiros diplomas legais resguardando direitos territoriais indigenas foram
instituidos ainda no século 17. Cita-se, por exemplo, o Alvara Régio de 1680 e a
Lei de 6 de junho de 1755, que reconheciam o carater originario e imprescritivel
do direito dos indigenas sobre suas terras (Funai, 2016a). Ja no século 19, a Lei
de Terras de 1850 previu a destinacdo de terras devolutas para a colonizacdo
indigena; porém, foi somente com o Estatuto do indio (Lei n® 6.001/1973) que
o procedimento administrativo de demarcacéo das Terras Indigenas foi, enfim,
estabelecido. De acordo com o Estatuto do indio, os indigenas tinham o direito
a posse permanente das terras usadas para a habitacdo e pratica de atividades
indispensaveis a subsisténcia ou que fossem economicamente (teis.

Apesar de estarem protegidas juridicamente, as Terras Indigenas foram sendo
progressivamente invadidas no decorrer da histdria do pais. Além disso, 0s
indigenas eram tratados sob o enfoque etnocéntrico e assimilacionista, isto é, as
politicas indigenas buscavam integra-los a cultura dominante (Funai, 2016a).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) representa uma mudanca de
paradigma com relacdo a questao indigena. Pela primeira vez, os direitos
desses povos foram estabelecidos pela ética do multiculturalismo e pelo direito
a diferenca (Coelho, 2004, p. 30-32). Abandonou-se a antiga perspectiva
integracionista e adotou-se uma postura de respeito a identidade cultural dos
povos indigenas (Rocha et al., 2015, p. 100). A Constituicdo de 1988 assegura
aos indios a “sua organizacgdo social, costumes, linguas, crengas e tradicdes, e
os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam” (art. 231
da CF/1988). O conceito de terras tradicionalmente ocupadas por indigenas
se alargou, abrangendo as terras por eles habitadas em carater permanente,

as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao
dos recursos ambientais necessarios ao seu bem-estar e as necessarias a sua
reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢bes (art. 231,
§ 1° da CF/1988).

As Terras Indigenas séo bens da Unido (art. 20, XI da CF/1988), cabendo
aos indios o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
existentes em suas terras (art. 231, 8 2° da CF/1988). O aproveitamento dos
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recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra
das riquezas minerais em Terras Indigenas s6 podem ser efetivados com
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas (art.
231, § 3° da CF/1988).

H& uma grande discusséo se a autorizagdo do Congresso Nacional e a oitiva das
comunidades indigenas tem carater politico ou técnico. Analisando as decisdes
do Supremo Tribunal Federal (STF), no caso concreto da Usina Hidrelétrica Belo
Monte, por exemplo, Rocha et al. (2015, p. 104-105) concluem que a autoriza¢éo
congressual, de natureza politica, “tem um caracter genérico permissivo da
intervencdo do territério indigena, ndo podendo a oitiva das comunidades
indigenas ser considerada prévia e constitutiva do processo de autorizagdo do
Congresso Nacional”.

Com relacéo a oitiva das comunidades indigenas afetadas, o relatério da
Comissdo de Especialistas em Aplicacédo de Convencbes e Recomendacgdes
da Organizagdo Mundial do Trabalho (OIT) concluiu que “o governo brasileiro
deveria ter realizado as oitivas indigenas nas aldeias impactadas por Belo
Monte antes de qualquer intervencao que possa afetar seus bens e seus
direitos” (apud Rocha et al., 2015, p.105-106). Segundo Yrigoyen (apud Rocha
etal., 2015, p. 108), “o Estado deve organizar os procedimentos de tal modo
gue estejam orientados a obtengéo dos consentimento ou acordo. Entretanto,
se havendo instaurados os ditos procedimentos de boa-fé, ndo se obtém

0 consentimento ou acordo, a consulta segue sendo vélida e o Estado esta
facultado a tomar uma decisdo”.

A Constituicdo de 1988 definiu o prazo de cinco anos para que a Uniéo
demarcasse todas as terras tradicionalmente ocupadas pelo indios; porém, até
hoje, diversas Tls ainda estdo pendentes de regularizagédo fundiaria. Existem
diferentes formas de regularizacdo fundiaria, além da demarcacéo das terras
tradicionalmente ocupadas, como é o caso das reservas indigenas, das terras
dominiais e da interdicdo de area para protecao de povos indigenas isolados.
Este estudo tratara apenas do procedimento de demarcacéo de Tls, por
representar a principal forma de regularizacdo fundiaria.

3.1.1. Regularizacéo fundiaria de Terras Indigenas

O procedimento de demarcacao de terras tradicionalmente ocupadas

pelos indios é de competéncia do Poder Executivo. As Terras Indigenas séo
administrativamente demarcadas por iniciativa e sob a orientagdo do 6rgéo
federal de assisténcia ao indio, atualmente representado pela Fundacéo
Nacional do indio (Funai). O procedimento administrativo de demarcag&o de
Terras Indigenas é estabelecido pelo Decreto n° 1.775/1996, o qual divide o
processo em seis etapas principais: (i) estudos de identificacéo; (ii) aprovagdo
do relatorio pela Funai; (iii) contestacdes; (iv) declaracdo dos limites da Terra
Indigena e demarcacdo fisica; (v) homologacao pelo presidente da Republica; e
(vi) registro.

As seis estapas estao explicadas a seguir e, ao final, um fluxograma resume o
processo de demarcacéo, homologacéo e registro de Terras Indigenas (Figura 6).
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Estudos de identificacao

A primeira fase para a demarcacao das Terras Indigenas € a elaboragéo de
estudos de identificacdo de um determinado povo indigena. O processo se inicia
com um estudo antropoldgico que servird como referéncia para a elaboragdo

de pesquisas complementares de natureza etno-historica, sociol6gica, juridica,
cartografica e ambiental, além do levantamento fundiario. O documento final,
chamado Relatorio Circunstanciado de Identificacdo e Delimitacao de Terra
Indigena (RCID), € elaborado de acordo com as regras da Portaria do Ministério
da Justica n®14/1996.

A elaboracdo do RCID é uma etapa fundamental para o processo de demarcacéo
de Tls. Quanto maior seu rigor técnico e juridico, mais rapido sera o processo

de reconhecimento dos direitos dos povos indigenas a terra, na medida em que
havera menos controvérsias sobre a questdo decidida e maior seguranca juridica
(Britto, 2003, p. 35-36).

Aprovacéao do RCID pela Funai e publicacao

O RCID é entdo encaminhado para a aprovacgado do presidente da Funai. Uma vez
aprovado, um resumo do relatorio é publicado no Diario Oficial da Unido (DOU)
e do estado, além de ser afixado na sede da prefeitura municipal local.

ContestacOes

De acordo com o Decreto n° 1.775/1996, desde o inicio do procedimento
demarcatdrio até 90 dias ap0s a publicagdo do relatério pela Funai, os estados

e municipios em que se localize a area sob demarcacéo e demais interessados
poderdo manifestar-se, apresentando provas pertinentes, tais como titulos
dominiais, com o fim de pleitear indenizacdo ou para demonstrar vicios, totais
ou parciais, do relatério. Atualmente ha 37 Tls identificadas e aprovadas pelo
presidente da Funai que ainda estéo sujeitas a contestacdes, além de 115 Tls que
ainda estdo em processo de identificagdo (ISA, 2016a).

Caso haja manifestacdes contrarias ao relatdrio, a Funai deve elaborar
parecer sobre estas razdes e todo o processo deve ser encaminhado ao
ministro da Justica.

Declaracgéo dos limites da Terra Indigena e demarcagao fisica

O Ministro da Justica tem 30 dias para analisar 0 processo e tomar as seguintes
providéncias: (i) publicar portaria declarando os limites da Tl e determinar sua
demarcacdo fisica; (ii) requisitar estudos ou diligéncias complementares; ou (iii)
desaprovar o relatério em decisdo fundamentada.

Uma vez publicada portaria declarando os limites da Tl, a sua demarcacao fisica
deve ser feita. A partir desse momento, entende-se que a area ja se encontra
protegida; assim, caso exista algum projeto que interfira naquela area, 0 mesmo
deve ser suspenso e reconsiderado. Além disso, cabe ao Instituto Nacional

de Colonizacgado e Reforma Agréria (Incra) o reassentamento de eventuais
ocupantes nao-indios.
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Homologacao
A demarcacdo da Tl precisa ser homologada por decreto do presidente da
Republica.

Registro

Em 30 dias apo6s a publicacéo do decreto homologando a demarcacéo, a Funai
deve registrar a Tl no Registro Geral de Im6veis (RGI) da comarca onde se
localiza a TI, em nome da Unido, e em livro préprio da Secretaria do Patrimonio
da Unido (SPU).

3.1.2. Desafios e entraves para a consolidagao de direitos
territoriais indigenas

De acordo com a Constituicdo de 1988, os indios possuem o direito originario

as terras tradicionalmente ocupadas por eles. A expressao “direito originario”
quer dizer que o direito de permanecer nas terras tradicionalmente ocupadas é
um direito que nasce na origem da ocupacao, ou seja, um direito que antecede

a chegada dos portugueses no Brasil. Assim, a demarcacéo de um territorio
indigena é apenas um ato declaratdrio, uma vez que o direito é preexistente a
demarcacdo. Além disso, o direito originario as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios prevalece sobre quaisquer outras formas de aquisi¢cdo de dominio.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ter sido exemplar no reconhecimento dos
direitos indigenas, a efetivacdo destes direitos passa por diversos desafios e
entraves. Em visita recente ao Brasil, a relatora especial das Nac¢des Unidas
para povos indigenas, Victoria Tauli-Corpuz (apud Gallois et al., 2016, p. 33),
constatou que “houve retrocessos extremamente preocupantes na protecao dos
direitos dos povos indigenas, uma tendéncia que continuara a se agravar caso
nao sejam tomadas medidas decisivas por parte do governo para reverté-la”.
De acordo com Gallois (idem), “boa parte dos desafios identificados por Tauli-
Corpuz em sua visita ao pais tem a ver com a efetivacéo do direito indigena a
terra, que mesmo reconhecido no papel por todas as Constitui¢cdes brasileiras
desde 1934, passa por graves ameacas” (grifo nosso).

A seguir, serdo apresentados os principais problemas relacionados a
regularizacéo fundiaria de Terras Indigenas.

Procedimento burocratico e longo

A demarcacéo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios segue um
processo bastante complexo e longo, envolvendo vérias etapas e diferentes 6rgaos.

De acordo com a 62 Camara de Coordenacao e Revisdo do Ministério

Publico Federal (MPF), responséavel pelo acompanhamento dos processos
administrativos de demarcacao de areas indigenas, ha aproximadamente 150
Terras Indigenas em estudo; 207 reivindicadas, mas sem qualquer providéncia
por parte do Estado para demarcacdo; e 107 demandas por revisdo de area. O
MPF constatou que, apesar do aumento de conflitos ligados a terra, o Estado
brasileiro tem demarcado cada vez menos Terras Indigenas nos ultimos anos
(MPF/PGR, 2016).



Figura 6: Fluxograma de demarcagéo de Terras Indigenas
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Conceito de terra tradicionalmente ocupada

O conceito de terra tradicionalmente ocupada pelos indigenas é definido pela
propria Constituicdo de 1988 (art. 231) como “as [terras] por eles habitadas
em carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais necessarios a seu
bem-estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradi¢es”. Entretanto, esta definicdo ndo estabelece por
qual periodo de tempo uma area precisa ser ocupada para se enquadrar nesta
definicdo. Certamente o constituinte, ciente dos impactos da colonizac¢éo sobre
0s povos indigenas, ndo previu que a ocupacao fosse continua e ininterrupta
desde a conquista do territdrio brasileiro pelos portugueses. Porém, também
nao foi estabelecido nenhum critério temporal objetivo. Esta questao é ainda
mais controversa quando se trata de grupos indigenas que desconhecem o
conceito de territorio, cuja dindmica de ocupacao é mével, nbmade (Gallois,
2004, p. 39).

Na deciséo sobre o caso da Tl Raposa Serra do Sol (Box 5), o Supremo Tribunal
Federal (2009) decidiu que a data de promulgacéo da Constituicdo de 1988

(5 de outubro de 1988), serviria como marco temporal para as demarcacgoes

de Terras Indigenas. Isto quer dizer que uma comunidade indigena sé poderia
requerer a demarcacao de espacos territoriais se estes espacos estivessem
ocupados ou reivindicados por eles nesta data. Esta decisdo do STF ao menos
estabeleceu a ressalva de que a data da promulgacéo da Constituicdo de 1988
nao poderia ignorar o massacre, o esbulho, a expulséo e a remocao forcada

dos indios de suas terras tradicionais. Posteriormente, ao julgar os embargos
declaratorios da decisao sobre a Tl Raposa Serra do Sol, em 2013, a maioria

do plenéario do STF decidiu que as condicionantes impostas a este caso, como

0 “marco temporal”, ndo eram vinculantes para outras demarcacoes sub

judice. Entretanto, muitos procedimentos de demarcacéo tém sido suspensos em
decis6es judiciais de primeira instancia e até mesmo no STF sob 0 argumento de
nao atenderem ao marco temporal (ISA, 2015; Barros, 2016).

Controle politico

O fato do processo de demarcagdo depender da aprovacdo do ministro da
Justica imp@e alguns desafios. Como a deciséo técnica é de responsabilidade
da Funai, a decisdo do ministro da Justica acaba sendo fortemente influenciada
pela correlacéo de forcas politicas vigentes. Embora a ndo aprovacao do
procedimento demarcatério dependa de decisdo fundamentada, em muitos
casos, percebe-se que a aprovagdo ou desaprovacao segue apenas critérios
politicos (Barros; Barcelos, 2016). Além disso, a propria Funai esta sujeita ao
controle politico: de acordo com o Conselho Indigenista Missionario (Cimi)
(2011), os grupos de trabalho para reconhecimento de Terras Indigenas s
podem ser constituidos se aprovados pela Presidéncia da Republica.

Em algumas situac6es, o processo de demarcacdo simplesmente fica parado
no Ministério da Justica, como no caso da Tl Taunay-Ipegue da etnia terena
gue desde 2009 esperava uma decisdo do ministro da Justica. De acordo com
0 MPF, “a omissdo da Administracdo Federal é ilegal e abusiva e faz com que



®

BOX 5: O CASO DA TI RAPOSA SERRA DO SOL

A Tl Raposa Serra do Sol ocupa aproximadamente
1,7 milh&o de hectares e esté localizada no Estado
de Roraima, no extremo norte do pais. O processo
de identificacdo e demarcacéo desta Tl iniciou-

se na década de 1970; porém, seus limites s6
foram declarados pelo ministro da Justica com a
publicacdo da Portaria MJ n° 820/1998. No ano
seguinte, foi efetuada a demarcacao fisica, faltando

apenas a homologacao pelo presidente da Republica.

Entretanto, fazendeiros, ocupantes ilegais e o
proprio governo do Estado de Roraima, que eram
contrarios a homologacéo da TI, ingressaram com
diversas acoes judiciais, tanto na Justica Estadual
como ha Justica Federal e no STF. A partir de
entdo, além da instabilidade juridica provocada
pela batalha judicial, invas6es e conflitos violentos
promoveram uma forte instabilidade social.

Um fator importante é que, quase 10 anos antes

da declaracédo da Tl, o Parque Nacional do Monte
Roraima havia sido criado, por meio do Decreto n°®
87.887/1989. Assim, quando a Tl Raposa Serra do
Sol foi declarada, sua area se sobrepunha a area do
parque. Diante do conflito fundiério, a Portaria MJ n°®
820/1998 foi revogada e substituida pela Portaria
MJ n°®534/2005, posteriormente homologada pelo

Decreto Presidencial de 15 de abril de 2005. O decreto

de homologacéo estabeleceu o regime juridico de
dupla afetacdo da area sobreposta e a previsdo de
um plano de administracéo conjunta da area entre o

Ministério da Justica e o Ministério do Meio Ambiente.

A Portaria n® 534/2005 também estabeleceu a
necessidade de retirar a populacéo ndo-indigena
de dentro da TI. Novamente, criou-se um clima de
instabilidade e violéncia, provocado por pessoas
contrérias a homologacao.

Em 2009, o STF julgou parcialmente procedente
uma acao popular proposta em 1999 que requeria
a suspenséo da demarcacéo e a manutencao das
propriedades privadas. Na deciséo, o STF, além de
reconhecer a legalidade do processo administrativo
da demarcacao da Tl, afirmou que a demarcacgado
de Terras Indigenas em area contigua e faixa de
fronteira ndo denota ofensa a soberania nacional

ou seguranca territorial. O tribunal rechacou a
possibilidade de a demarcacéo de Terras Indigenas
ameagar o principio federativo e o desenvolvimento
da nacéo e reconheceu a protecdo dos povos e
culturas distintas que compdem a nacéo brasileira.
Por outro lado, a decisdo impés 19 condicionantes
que deveriam balizar o processo demarcatorio (STF,
2009; Yamada; Vilares, 2010, p. 149).

N&o conformados com o resultado, os interessados
interpuseram indmeros recursos e somente em
2013 o caso foi encerrado com a confirmacéo dos
limites da T1 Raposa Serra do Sol, com a anulagcéo
dos titulos de propriedade e com a retirada dos
ocupantes nao-indios. Nesta ocasido, o plenario

do STF decidiu que as condicionantes impostas

a este caso ndo seriam vinculantes para outras
demarcacdes (STF, 2013).

indios e ndao-indios recorram ao uso da forca para defender seus interesses,
colocando em risco a vida de todos” (MPF/MS, 2015). Dias antes de ser
afastada de seu cargo, em maio de 2016, a presidente da Republica Dilma
Roussef homologou trés Terras Indigenas e, no mesmo periodo, o ministro da
Justica publicou cinco portarias declaratérias, dentre elas a ampliacdo da Tl
Taunay-lpegue (Passos, 2016).

Auséncia de cadastro Unico de terras

A auséncia de um cadastro Unico de imoéveis rurais, com dados e informacoes
geograficas de Terras Indigenas, propriedades privadas e demais categorias
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fundiarias em uma Unica base cartogréfica dificulta a identificacdo de
sobreposicdo entre estas areas, gerando conflitos fundiarios.

Por exemplo, a TI Manoki, em Mato Grosso, vem sofrendo com o desmatamento
ilegal por fazendeiros e madeireiros ha anos. Recentemente, a Secretaria de
Meio Ambiente de Mato Grosso (Sema) constatou que 54 propriedades
privadas inscritas no Cadastro Ambiental Rural (CAR) estéo dentro dos limites
da Tl Manoki. Prova da complexidade do problema é o fato de que as fazendas
dentro da Terra Indigena obtém financiamentos de bancos publicos, além de
autorizago para supressdo de vegetacéo (Fanzeres, 2016).

Espera-se que 0 CAR e a integracdo dos cadastros rurais no Cadastro Nacional
de Imdveis Rurais (CNIR) sirvam de ferramenta para ac¢Ges de fiscalizacao e de
regularizacéo fundiaria, solucionando os casos de sobreposicdo de propriedades
privadas com as Terras Indigenas.

Conflitos fundiarios

Como as Terras Indigenas ocupam grandes extensdes de terras e como ao longo
da histdria do Brasil a expansao do territorio se deu também sobre estas areas,
ha, atualmente, inimeros conflitos fundiarios envolvendo Terras Indigenas e
propriedades particulares, ocupagdes ilegais, Unidades de Conservacgao, dentre
outras categorias fundiarias.

Os conflitos ocorrem desde o inicio do processo de demarcagéo de Tls e
permanecem até mesmo apés o término do procedimento de regularizacéo
fundiéria.

Frequentemente, a oposicao a demarcacao se faz a margem da lei e das
instituicGes. Cite-se, por exemplo, o caso das etnias Mebengdkré (kaiapd) e
Yudja (juruna), de Mato Grosso. Ha 12 anos, o processo de demarcagao esta
na etapa de estudo e delimitacdo da area (primeira fase), no entanto, atos
violentos promovidos por particulares, que contestam o reconhecimento da
Terra Indigena, impedem a Funai de realizar os estudos necessarios para a
delimitacao do territorio (MPF/MT, 2016).

A desintrusdo de ndo-indios, isto é, a retirada de ndo-indios de uma Terra
Indigena, é uma das etapas mais problemaéticas do processo de demarcacao
de Tls. Muitas vezes, por falta de orcamento e local para reassentamento, as
propriedades e benfeitorias ndo sdo devidamente indenizadas e os ocupantes
resistem a sair, causando conflitos (Torsiano, 2016).

E importante mencionar que ha também conflitos fundiérios envolvendo
outras categorias de terras publicas, como as Unidades de Conservacao. As
Tls tradicionalmente ocupadas pelos indios e as Unidades de Conservacgéo sao
areas constitucionalmente protegidas (art. 225, Ill e art. 231, caput, da CF/1988);
assim, quando ha sobreposicéo entre estas categorias fundiarias, indaga-se

se hé& colisdo entre estes direitos ou se ha possibilidade de harmonizacao dos
interesses envolvidos.

De acordo com o ministro do STF Carlos Ayres Brito no julgamento do
processo da Tl Raposa Serra do Sol, “ha perfeita compatibilidade entre meio
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ambiente e Terras Indigenas, ainda que estas envolvam areas de ‘conservacao’
e ‘preservacao’ ambiental. Essa compatibilidade é que autoriza a dupla
afetacdo, sob a administracdo do competente 6rgao de defesa ambiental”
(STF, 2009). A dupla afetacao, portanto, é o regime juridico que consegue
compatibilizar a preservacao ambiental de Unidades de Conservagado com 0s
direitos indigenas nas Tls.

Acoes judiciais

Um dos entraves a demarcacao das Terras Indigenas é a crescente judicializacao
dos procedimentos demarcatérios que acabam atrasando ou até mesmo
impedindo que o processo de demarcacéo seja efetivado.

Cita-se, como exemplo, a TI Nande Rt Marangat em Mato Grosso do Sul.
Esta Terra Indigena foi homologada por decreto presidencial em 2005; porém,
a homologacao foi suspensa pelo STF e, desde entdo, uma batalha judicial se
desenrola. Na opinido de Adelar Cupsinski (apud Mathias, 2016), assessor
juridico do Conselho Indigenista Missionario, “vivemos hoje a judicializacao
dos processos de demarcacéo. Essas terras estdo sendo contestadas no Brasil
inteiro. No Mato Grosso do Sul, ha aproximadamente 900 processos em
andamento em alguma instancia do Judiciario”.

As acdes judiciais séo movidas tanto por proprietarios de terra contrarios

a demarcacéo, como também pelo MPF, quando é necessario requerer a
continuacéo dos trabalhos de demarcacdo ou uma decisédo do ministro da Justica.
Isto mostra que o procedimento administrativo sozinho ndo tem conseguido
efetivar os direitos territoriais indigenas e que € necessaria a intervencao do
Poder Judiciario, o que torna o procedimento ainda mais longo e oneroso.

Pressdes e ameagas

Os direitos territoriais indigenas sofrem com constantes pressdes e ameacas de
fazendeiros, garimpeiros e madeireiros que, a despeito do impedimento legal,
invadem territérios indigenas para, ilegalmente, extrair madeiras e minerais e
ocupar vastas areas para agropecuaria. Por exemplo, a TI Mardiwatsédé, em
Mato Grosso, sofre com invasao ilegal de fazendeiros ha muito tempo. S6 nos
dois ultimos anos, o MPF denunciou 40 fazendeiros por desmatamento ilegal e
invasdo desta Terra Indigena (ISA, 2016¢).

Além disso, grandes empreendimentos de infraestrutura, como geracéo de
energia hidraulica, construcao de rodovias e de linhas de transmissao e projetos
de mineracao, em Terras Indigenas ou em suas proximidades, representam
uma forte ameaca aos direitos dos indios e causam um impacto socioambiental
negativo as areas afetadas.

Atualmente, ha processos minerarios em 28 milhGes de hectares de Terras
Indigenas. A TI Xikrin do Cateté, no Pard, por exemplo, é cercada por 14
empreendimentos de mineracao e tem mais de 90% de seu territorio coberta
por processos minerarios. A Tl Roosevelt, em Rondénia, por sua vez, tem
mais de 500 garimpeiros explorando ilegalmente diamante em seu territorio
(ISA, 2016d).
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H& pouco tempo, os indios mundurukus obtiveram vitéria com a publicacéo
pela Funai do RCID da TI Sawré Muybu, que é a primeira etapa no processo

de demarcacao de uma Terra Indigena (Funai, 2016b). Entretanto, a Tl esta
ameacada pelo “Complexo Hidrelétrico Tapajos”, projeto de construcédo de
pelo menos cinco grandes usinas hidrelétricas na bacia do rio Tapajés, oeste do
Para. A primeira usina a ser leiloada, S&o Luiz do Tapajos, terd um reservatério
de 722 quilémetros quadrados que, se construido, inundara parte consideravel
da Tl Sawré Muybu (MPF/PA, 2016). Assim como aconteceu com a Usina
Hidrelétrica Belo Monte, a construcao da Usina Hidrelétrica S&o Luiz do Tapajos
também deve ser marcada por disputas judiciais e polémicas. Recentemente,

o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) arquivou o processo de licenciamento da Usina Hidrelétrica Sédo Luiz
do Tapajés, sob a justificativa de que “o projeto apresentado e seu respectivo
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) ndo possuem o conteido necessario para
andlise da viabilidade socioambiental” (Ibama, 2016).

Se, por um lado, é imprescindivel respeitar os direitos territoriais indigenas,
por outro lado, é necessario aumentar a oferta de energia para fazer frente ao
aumento da demanda. Embora o pais possa expandir ainda mais a geracao
de energia através de fontes alternativas (como a edlica e a solar), devido a
abundancia de recursos hidricos, a geracao hidrelétrica continuara sendo a
principal fonte de energia elétrica no Brasil, cuja expanséo se daré sobretudo
na regido amazonica (EPE, 2007, p. 51). Como 30% do potencial hidrelétrico
na Amazo6nia tem interferéncia direta em Terras Indigenas (Idem, p. 149),

a possibilidade de conflitos € muito grande. Nesse sentido, é fundamental
conciliar os interesses e garantir que o desenvolvimento econdmico ndo se faca
as custas dos direitos indigenas e da degradacéo do meio ambiente.

Propostas de alteracéo da legislacéo vigente

Atualmente, ha diversas propostas legislativas visando mudancgas nos
procedimentos de demarcacéo de Terras Indigenas, todas elas no sentido de
dificultar ou impedir que novas demarcagdes sejam feitas. A mais importante
delas é a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 215/2000, em
tramitagcdo na Camara dos Deputados, que pretende transferir a competéncia
para a aprovacdo de demarcacdo das Terras Indigenas do Poder Executivo
para o Congresso Nacional (Poder Legislativo). Esta proposicdo também visa
conceder ao Congresso Nacional a competéncia para ratificar as demarcacoes
jd homologadas, além de estabelecer que os critérios e procedimentos de
demarcacdo sejam regulamentados por lei.

Na pratica, esta alteragdo constitucional representa uma grave ameacga aos
direitos indigenas. Na opinido de Manuela Carneiro da Cunha (apud Mendonca,
2013), esta proposta fara com que a demarcacao “deixe de ser uma atividade de
carater eminentemente técnico e passe a ser exclusivamente politico”. Segundo
0 Ministério Publico Federal, “atribuir ao Congresso Nacional a Gltima palavra
sobre a demarcacdo de Terras Indigenas significaria, do ponto de vista préatico,
guase 0 mesmo que revogar integralmente o direito fundamental dos indios ao
territério tradicionalmente ocupado” (MPF/PGR, 2016).
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A Constituicéo de 1988 garante o usufruto exclusivo dos indigenas sobre as
riquezas naturais de suas terras, com excecao de aproveitamento de recursos
hidricos e mineragao por terceiros, que devem, no entanto, ter autorizacdo do
Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, conforme ja exposto.

No entanto, varios projetos de lei (PLs) querem permitir a criacao de gado, a
implantacdo de projetos de infraestrutura e a mineragdo em Terras Indigenas.
Por exemplo, o PL n®1.610/1996, sobre mineracdo em Terra Indigena, estabelece
gue “qualquer interessado” pode requerer autorizacéo de lavra em Terra
Indigena, sem que as comunidades afetadas possam rejeitar a proposta de
exploracao mineral. J4 a PEC n° 237/2013 quer autorizar a concessao de Terras
Indigenas a produtores rurais. Estas propostas de mudanca na legislagdo vigente
colocam em perigo a integridade das Terras Indigenas, ameacando a cultura e a
sobrevivéncia desses povos.
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3.2. TERRITORIOS QUILOMBOLAS

As comunidades quilombolas, originariamente formadas por escravos
refugiados a partir do final do século 16, permaneceram como local de
resisténcia cultural até os dias de hoje. Os quilombos sdo responsaveis
por manifestagdes culturais formadoras da identidade nacional, além de
conhecimentos tradicionais de grande importancia (ISA, 2016).

Sem politicas voltadas para 0s ex-escravos apés a abolicdo da escravatura

em 1888, o Brasil acumulou um grande passivo social com 0s remanescentes
dessas comunidades. Somente com a promulgacéo da Constituicdo de 1988
foi reconhecido o direito a propriedade definitiva das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos (art. 68 do ADCT da CF/1988).
Esse reconhecimento indica, a0 menos em tese, uma ruptura com a crenca
assimilacionista que era pregada na legislacao anterior (Almeida, 2008, p.33),
da mesma forma que ocorrera com os indigenas. Neste mesmo ano de 1988,
foi criada a Fundacé&o Cultural Palmares (FCP) com a finalidade de promover

a preservagéo dos valores culturais, sociais e econémicos decorrentes da
influéncia negra na formacao da sociedade brasileira.

Apesar do grande avanco trazido pela Constituicdo de 1988, os direitos
territoriais quilombolas s6 foram regulamentados quinze anos depois, por meio
do Decreto n®4.887/2003, que disp8e sobre o procedimento para identificacao,
reconhecimento, delimitagcdo, demarcacéo e titulacéo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos (Treccani, 2006, p. 127-129).
Ele estabelece que as terras ocupadas por remanescentes das comunidades

dos quilombos séo aquelas utilizadas para a garantia de sua reproducdao fisica,
social, econdmica e cultural.

De acordo com o decreto, a caracterizacao dos remanescentes de quilombo sera
atestada mediante autodefini¢ao da propria comunidade. Apesar da previsao
legal de autodefinicéo, a FCP é responsavel pelo reconhecimento da identidade
da comunidade. Como a defini¢do do que é ser quilombola néo € trivial, o
processo de reconhecimento é bastante subjetivo, havendo margem para
questionamento (Leite, 2000, p. 1).

O referido decreto também estabelece que o Incra é a entidade competente
para a demarcacao dos territorios quilombolas em terras federais.” Cabe ao
Incra editar as normas procedimentais para que seja feita a regularizacéo
fundiaria do territorio, sendo a norma vigente a Instru¢cdo Normativa Incra
n°® 57/2009. Ressalta-se que 0s estados possuem competéncia para legislar
e demarcar territorios quilombolas estaduais (art. 3°, caput do Decreto n°®
4.887/2003), como acontece nos estados do Pard, Sao Paulo, Espirito Santo,
Rio Grande do Sul e Piaui.

7 Até maio de 2016, o Incra vinculava-se ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Entretanto, com a extin¢gdo do MDA
pelo entdo presidente interino Michel Temer, o Incra passou a ser subordinado a Casa Civil (Decreto n° 8.780/2016). Este decreto
também transferiu a competéncia para a demarcacao das terras dos remanescentes quilombolas para a Casa Civil. Como estas
mudancas sdo recentes, ainda é cedo para que 0s impactos na politica de regularizacdo de comunidades quilombolas sejam avaliados.
Até o fechamento deste relatério, as instru¢des normativas do Incra sobre 0 assunto permaneciam em vigor.
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3.2.1. Regularizacao fundiaria de territérios quilombolas

De acordo com a Instru¢éo Normativa Incra n° 57/2009, a regularizacdo
fundiaria dos territérios quilombolas é dividida em dois estagios: (i) o
reconhecimento da identidade pela FCP e (ii) a identificacéo, delimitacéo,
demarcacéo e titulagdo das terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades dos quilombos pelo Incra.

O processo de regularizagdo fundiaria desses territdrios é apresentado abaixo,
seguido por um fluxograma que resume os dois estagios (Figura 7).

Reconhecimento da identidade

O primeiro estagio do processo de regularizagdo fundiaria consiste no
reconhecimento da identidade dos remanescentes de quilombo pela Fundacéo
Cultural Palmares, de acordo com a Portaria FCP n°98/2007. A comunidade
interessada deve instruir o procedimento com copia da reunido que decidiu

a respeito da autodefinicdo e com documentos ou informacdes que atestem

a sua histdria e suas manifestacdes culturais. Se achar necessario, a FCP

pode realizar vistoria técnica no local para esclarecer eventuais davidas. Para
atestar o reconhecimento, a FCP registra a autodefinicdo de identidade étnica
em livro préprio e emite a Certiddo de Cadastro Geral de Remanescente de
Quilombo (CCGRQ).

Identificacao, delimitacéo, demarcacao e titulacdo do

territério quilombola

Uma vez com a Certidao de Cadastro Geral de Remanescente de Quilombo, a
comunidade pode requerer a demarcagao e titulacao do seu territério no Incra,
nos termos da Instrucdo Normativa Incra n® 57/2009. Este estagio do processo
é dividido em vérias etapas: (i) identificacéo e delimitacdo do territorio;

(ii) aprovacéao e publicidade do relatorio; (iii) consulta a 6rgaos publicos e prazo
para contestacao; (iv) analise da situagdo fundiaria das areas pleiteadas; e

(v) demarcacao e titulacdo da propriedade.

A primeira etapa para a titulagé@o do territorio consiste na identificacéo e
delimitacdo do territério por meio da elaboragdo do Relatério Técnico de
Identificacdo e Delimitacéo (RTID) do territério. O RTID deve conter: () o
relatério antropoldgico de caracterizacao historica, econébmica, ambiental e
sociocultural da area quilombola; (b) o levantamento fundiario do territério,
identificando ocupantes ndo-quilombolas e respectivos titulos de posse

ou de dominio, bem como eventuais sobreposic@es territoriais; (¢) a

planta e memorial descritivo do perimetro da &rea reivindicada, bem como
mapeamento e indicacdo dos imoveis e ocupaces limitrofes de todo o seu
entorno; (d) o cadastramento das familias remanescentes de quilombos; e (e)
0 parecer conclusivo da area técnica e juridica. Fica assegurada a comunidade
interessada a participacdo em todas as fases do procedimento administrativo
de elaboracgédo do RTID.

Em seguida, o RTID deve ser encaminhado para a analise do Comité de Deciséo
Regional do Incra, que podera aprova-lo e encaminhé-lo para publicag¢éo ou
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exigir revisdes ou complementacgdes adicionais. Caso o comité decida pela
impossibilidade do reconhecimento da area, ele remetera o arquivamento do
processo administrativo.

Concomitantemente a sua publicacdo, o RTID sera remetido a diversos

orgaos e entidades publicas, tais como o Instituto do Patriménio Historico

e Artistico Nacional (Iphan), o Instituto Chico Mendes de Conservagéo da
Biodiversidade (ICMBio), o Ibama, a Funai, a SPU e o Servico Florestal Brasileiro
(SFB), para apresentarem manifestacao sobre as matérias de suas respectivas
competéncias. Os interessados também podem apresentar contestacdes e
juntar provas pertinentes junto a superintendéncia regional do Incra.

A etapa seguinte consiste na andlise da situagdo fundiaria das areas pleiteadas.
Caso as terras identificadas e delimitadas pelo RTID se sobreponham a
Unidades de Conservacdo, Terras Indigenas e areas de seguranca nacional, é
necessario que os interesses sejam conciliados. Havendo controvérsia, a mesma
sera decidida pela Casa Civil quando se tratar do mérito ou pelo Advogado Geral
da Unido quando se tratar de questéo juridica.

Concluidas estas etapas, o Incra publicara portaria reconhecendo e declarando
os limites do territ6rio quilombola. Se as terras reconhecidas incidirem

sobre propriedades privadas, serd necessario instaurar o procedimento de
desapropriacdo, por meio de decreto presidencial. Havendo ocupantes néo-
quilombolas nas areas, 0s mesmos devem ser retirados e reassentados em
outro local.

Por fim, o presidente do Incra realizara a titulacdo mediante a outorga de titulo
coletivo a comunidade, em nome de sua associagao legalmente constituida,
com obrigatdria insercdo de clausula de inalienabilidade, imprescritibilidade e de
impenhorabilidade, devidamente registrada no Registro Geral de Imoveis. Como
nos caso dos quilombolas a propriedade é de titularidade coletiva, a associagdo
constituida pela comunidade ficara responsavel por eventuais obrigacdes
perante terceiros, o que ndo exime os demais quilombolas de respeitar a lei e as
regras locais.

3.2.2. Desafios e entraves no processo de regularizacao fundiaria
de territorios quilombolas

Embora os direitos territoriais quilombolas sejam constitucionalmente
reconhecidos, sua efetivacdo enfrenta diversos problemas.

Procedimento burocrético e longo

Como descrito acima, o procedimento administrativo de titulagdo de territorios
quilombolas é extremamente burocratico e longo. Até maio de 2016, a FCP
havia certificado 2.849 comunidades quilombolas (FCP, 2016), mas, segundo
informac@es da Coordenacao Nacional dos Quilombos (Conaq), ha mais de 5
mil comunidades quilombolas no pais (ISA, 2015). Atualmente, h& no Incra em
torno de 1.500 processos de reconhecimento de quilombos abertos (Incra-DFQ,
2016). De acordo com a Comiss&o Pro-indio de Sao Paulo (CPI-SP), a maioria
ainda ndo tem o RTID publicado (apud ISA, 2016). A organizacdo Terra de
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Direitos estima que, no ritmo atual, o Incra levaria mais de 900 anos para titular
todas as terras ja certificadas pela FCP (apud ISA, 2016).

Controle politico

De acordo com Otavio Penteado da CPI-SP (2016), embora néo esteja previsto
na legislacdo, o RTID precisa ser previamente aprovado pela presidéncia do
Incra antes de ser publicado. Segundo o pesquisador, esta orientagdo interna do
Incra acaba sujeitando a regularizacéo fundiaria de territorios quilombolas ao
controle politico pelo 6rgéo e, quando hé conflitos fundiarios, a presidéncia do
Incra impede a publicagéo.

Auséncia de cadastro unico de terras

Quando se trata de sobreposi¢ao de terras, € importante destacar a falta

de certeza dos dados relativos as propriedades e posses rurais no Brasil. H&
diferentes cadastros de imdveis rurais, porém nenhum com a devida precisao.
Ou seja, muitas vezes nao se sabe quem é o ente competente pela gestédo
daquela determinada area ou se, até mesmo, € uma area privada registrada
ilegalmente.

Assim, quando realizado o levantamento fundiério na elaboracéo do RTID,
procura-se identificar se aquele territério reivindicado esta sobre alguma area ja
registrada ou em terras devolutas ou sem registro. Essa identificacao correta €
crucial para o desenrolar do processo de reconhecimento.

Conflitos fundiarios

Um dos motivos para a demora no processo de regularizacao fundiéria é a
sobreposicao de territorios quilombolas com areas de titularidades distintas,
tais como propriedades privadas, Terras Indigenas e Unidades de Conservagéao.

Nos casos de sobreposicdo com propriedades privadas, é necessario que haja
a desapropriac@o das mesmas, por meio de processo judicial, o que alonga

e onera a demarcacao dos territdrios quilombolas (Treccani, 2006, p. 222-
230). Quando as areas privadas sao ilegitimas, como nos casos de grilagem
(conforme explicado no capitulo 2), o poder publico precisa ajuizar uma acéo
judicial para a anulagdo dos titulos dominiais (Treccani, 2006, p. 204).

H& diversas comunidades quilombolas sobrepostas a Unidades de Conservacao
de protecdo integral. Como, em principio, estas areas protegidas ndo permitem
a presenca humana, ha o choque entre dois direitos igualmente protegidos pela
Constituicao de 1988: a preservacdo do meio ambiente e o reconhecimento

dos territorios quilombolas (Treccani, 2006, p. 209-211). Nesta situacédo, é
necessario conciliar os diferentes interesses publicos, o que, na préatica, tem

se mostrado dificil. De acordo com Penteado (2016), os conflitos entre areas
quilombolas e Unidades de Conservacdo podem ser resolvidos pela Camara

de Conciliagdo da Advocacia Geral da Unido; porém, varios casos enviados a
camara em 2007 foram extintos em 2015 por falta de conciliagdo. Assim, a
Unica maneira de se resolver definitivamente as controvérsias € pela via judicial.
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No caso de sobreposi¢do com Terras Indigenas, parte da doutrina considera que
os direitos indigenas devem prevalecer (Treccani, 2006, p. 222). Entretanto,

0 caso envolvendo a sobreposicéo de terras da comunidade quilombola de
Cachoeira Porteira e da Terra Indigena Kaxuyana-Tunayana, em Oriximara, no
Para, mostra que a melhor solugédo é a conciliagdo entre os direitos envolvidos.
Apos trés anos de debates, em 2015, quilombolas e indigenas fizeram um
acordo sobre os limites e 0 uso das terras. Na opinido da procuradora da
Republica Fabiana Schneider, “o acordo mostra a importancia da solucéo
consensual de conflitos e das decisdes tomadas pelas préprias comunidades
envolvidas, prestigiando a autodeterminacgédo dos povos e fortalecendo o seu
empoderamento” (MPF, 2015).

Acdes judiciais

De acordo com a pesquisa da CPI-SP (2015a) sobre a¢fes judiciais e terras de
quilombo, ha 97 acBes atualmente em curso contra 0s quilombolas. A pesquisa
ressalta que a judicializag@o contra o procedimento de regularizacéo fundiaria
tem um impacto limitado diante dos mais de 1.500 processos em andamento
no Incra. No entanto, chama a atencéo para o fato deste fenbmeno ser recente,
0 que pode representar uma tendéncia para o futuro. A pesquisa também
constatou que 165 a¢Bes foram propostas em defesa dos direitos territoriais das
comunidades quilombolas.

Dentre as a¢Oes judiciais em curso, a mais relevante é a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3239, proposta em 2004, contra o Decreton®
4.887/2003, que regulamenta o procedimento para a titulagao

das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos.
Apesar de a Procuradoria Geral da Republica (PGR) ter apresentado parecer
pela improcedéncia da a¢éo, em 2012, o ministro relator Cezar Peluzo votou pela
inconstitucionalidade do decreto, declarando validos os titulos ja emitidos. O
julgamento foi suspenso, por um pedido de vista, e retomado em 2015, quando
a ministra Rosa Weber votou pela total improcedéncia da ADI 3239. Com o
voto divergente, houve novo pedido de vista e, até agosto de 2016, o julgamento
ainda n&o tinha sido retomado.

PressOes e ameacas

Embora os territérios quilombolas ndo sejam constituidos por grandes
extens@es de terra, como sdo as Terras Indigenas, eles também sofrem com
pressdes e ameacas ndo so6 de fazendeiros, madeireiros e mineradoras (Almeida,
2011, p.170), mas também da possibilidade de criacdo de outros espacos
protegidos, como as Unidades de Conservagéo.

O caso mais emblematico é o de Oriximina, no interior do estado do Para.

Em Oriximina, quilombolas, empresas de exploracdo de bauxita e o ICMBIio
disputam o uso das terras. Em 1989, foi constituida a Floresta Nacional
Saraca-Taquera (Flona Saraca-Taquera), que previu, em seu plano de manejo,

0 convénio para manutencéo de exploracao de bauxita em seu interior. Com

0 passar dos anos, a exploragdo de bauxita foi se expandindo e, desde 2012,
sobrepde-se, aproximadamente, a 8% da area das comunidades quilombolas de
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Alto Trombetas e Alto Trombetas 2. Como estes territorios quilombolas ainda
nao foram titulados devido a sobreposi¢do dos mesmos com a Flona Saraca-
Taquera, ndo conseguem impedir a exploracdo de bauxita dentro de seus limites.

Enquanto o impasse entre o ICMBIo e o Incra ndo se conclui, o Ibama autorizou
a mineradora a prosseguir com os estudos que visam ampliar a exploracéo de
bauxita na regido. Segundo a CPI-SP (2016a), “célculos iniciais indicam que
cerca de 33 mil hectares de terras quilombolas seriam desmatados e escavados
para extracdo do minério”. O caso foi judicializado e, em fevereiro de 2015, 0
Tribunal Regional Federal da 12 Regido em Santarém determinou o prazo de dois
anos para a concretizacéo da titulacéo quilombola. O prazo ainda esté correndo,
todavia, ha pouca esperanca para que este seja cumprido (CPI-SP, 2016b).

Propostas de alteracéo da legislacéo vigente

Ha atualmente em discuss@o uma proposta de emenda constitucional, a PEC
n° 161/2007, dispondo que as areas remanescentes das comunidades dos
quilombos deverdo ser regularizadas por lei. Ou seja, a titulacéo de territorios
quilombolas, hoje atribuicdo do Poder Executivo, passaria para o Poder
Legislativo. De acordo com a CPI-SP (2015b), “a mudanca proposta pela PEC

€ uma clara tentativa de dificultar a efetividade do direito assegurado aos
quilombolas na Constituicdo e representa mais um obstaculo para que 0s mais
de 1400 processos abertos no Incra venham a ser concluidos. Se o cenario ja é
de baixa implementacdo até hoje, (...) ficara ainda pior”.
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3.3. UNIDADES DE CONSERVACAO

A protecdo ambiental ganhou especial relevancia com a Constituicdo de 1988,
que a elevou a um direito fundamental, essencial & sadia qualidade de vida
das presentes e futuras gerac@es (art. 225 da CF/1988). Uma das formas
previstas para assegurar a efetividade desse direito é a defini¢ao, “em todas as
unidades da Federacdo, de espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos” (art. 225, 81°,11l da CF/1988).

A criagdo de Unidades de Conservacao (UCs) é considerada uma das melhores
estratégias para a conservacao da biodiversidade in situ (Leuzinger, 2010),
essencial para a manutencgéo de servicos ambientais, tais como fornececimento
de agua, alimentos, insumos industriais; regulacédo do ciclo climético e
polinizacdo, dentre outros.

O Brasil, pais com a maior biodiversidade do planeta, criou a sua primeira
Unidade de Conservagdo em 1934, mas foi somente com a edi¢do da Lei n°®
9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo
(SNUC), que o pais deu um salto quantitativo na area total protegida por UCs
(Sousa et al., 2011, p.9).

A Lei do SNUC estabelece critérios e hormas para a criacao, implantacéo

e gestdo das Unidades de Conservagdo. De acordo com essa lei (art. 29, 1),
Unidade de Conservacao € o “espaco territorial e seus recursos ambientais,
incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Plblico, com objetivos de conservacao e limites
definidos, sob regime especial de administracéo, ao qual se aplicam garantias
adequadas de protecao”.

As Unidades de Conservacdo séo divididas em dois grupos: protecéo integral
e uso sustentavel. As UCs de protecdo integral tém como objetivo principal

a preservagéo da natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus
recursos naturais (por exemplo, recreacdo em contato com a natureza,

turismo ecoldgico, pesquisa cientifica, educacao e interpretacdo ambiental),
com excegdo dos casos previstos na lei. Ja as UCs de uso sustentavel visam
compatibilizar a conservacéo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos
Seus recursos naturais.

Dependendo do objetivo da UC, ela sera regida por um regime juridico préprio,

o0 qual determinara a dominialidade do territ6rio (publica, privada ou mista) e a
possibilidade de posse de populacéo tradicional. A Tabela 2, a seguir, mostra as
categorias de UCs, classificando-as quanto ao grupo (protecéo integral ou uso

sustentavel), a posse e ao dominio.

As UCs podem ser instituidas pelas trés esferas de governo, Unido, estados e
municipios, sempre por ato do poder publico (lei ou decreto). A desafetacdo (ou
seja, a extingdo da UC) ou a reducdo dos limites de uma UC, entretanto, s6 pode
ser feita mediante lei especifica. A criagdo de uma UC deve ser precedida de
estudos técnicos e de consulta pablica que permitam identificar a localizacéo, a
dimenséo e os limites mais adequados para a unidade. Uma vez criadas, as UCs
precisam ter um plano de manejo e um conselho consultivo.




Tabela 2: Categorias de Unidades de Conservagao

0

Grupo Categoria SNUC Requisito para implementacéo
Estacéo Ecologica De posse e dominio publicos, as areas privadas incluidas em seus
limites devem ser desapropriadas.
3:' Reserva Bioldgica De posse e dominio publicos, as &reas privadas incluidas em seus
add limites devem ser desapropriadas.
O]
L
=z Parque Nacional De posse e dominio publicos, as areas privadas incluidas em seus
5 limites devem ser desapropriadas.
<L
8 Monumento Natural Pode ser constituido por terras publicas e privadas, desde que seja
= possivel compatibilizar a utilizacdo da area privada com os objetivos
8 da UC. No caso de incompatibilidade, a area deve ser desapropriada.
[a
Reflgio de Vida Silvestre Pode ser constituido por terras publicas e privadas, desde que seja
possivel compatibilizar a utilizacdo da area privada com os objetivos
da UC. No caso de incompatibilidade, a area deve ser desapropriada.
Area de Protecéo Pode ser constituida por terras publicas ou privadas. Podem ser
Ambiental (APA) estabelecidas normas, impondo limitacdes as propriedades privadas.
Area de Relevante Pode ser constituida por terras publicas ou privadas. Podem ser
Interesse Ecoldgico estabelecidas normas, impondo limitages as propriedades privadas.
Floresta Nacional De posse e dominio publicos, as areas privadas incluidas em seus
limites devem ser desapropriadas. E admitida a permanéncia de
y popula¢des tradicionais que a habitam quando de sua criagéo.
Ll
X
E Reserva Extrativista De dominio publico, porém a posse e o uso das areas ocupadas
Ll pelas populagdes tradicionais serdo regulados por contrato. As areas
b) privadas incluidas em seus limites devem ser desapropriadas quando
UD-, necessario.
3
D De dominio publico, porém a posse e o uso das areas ocupadas
Reserva de - o - .
Desenvolvimento pelas populacGes tradicionais serdo regulados por contrato. As areas
Sustentavel privadas incluidas em seus limites devem ser desapropriadas quando

Elaboracdo das autoras

Reserva de Fauna

Reserva Particular do
Patrimdnio Natural

necessario.

De posse e dominio publicos, as areas particulares incluidas em seus
limites devem ser desapropriadas.

De posse e dominio privado.
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Desde 2007, o ICMBIo € o 6rgéo responsavel pela execucdo da politica nacional
de Unidades de Conservagéo da natureza, cabendo-lhe propor, implantar,

gerir, proteger, fiscalizar e monitorar as UCs instituidas pela Uniao (Lei n®
11.516/2007).

Uma das etapas principais no processo de criagdo de uma UC é a realizagdo
de estudos técnicos consistentes que sejam capazes de subsidiar efetivamente
tanto o poder publico quanto a sociedade na tomada de decisdo. Neste
sentido, o ICMBIo editou a Instru¢cédo Normativa n®5/2008, dispondo

sobre a realizagdo de estudos técnicos e consulta publica para a criagdo de
Unidade de Conservacao federal. De acordo com esta IN, os estudos técnicos
devem apresentar: caracterizacao das diferentes formacfes vegetais e sua
fauna associada; caracterizacé@o do uso do solo dentro dos limites propostos;
caracterizagdo da populacgao residente, contendo o nimero e tamanho

médio das propriedades; o padrao de ocupacao da area, dentre outros. Isto

é, antes da criacdode uma UC, é fundamental que se faga um levantamento
socioecondmico, identificando se existem comunidades tradicionais ou
indigenas, e um diagndstico fundiério, determinando se a &rea é publica ou
particular e qual é o valor do hectare da regiéo.

Como muitas UCs séo de posse e dominio publico e as areas privadas precisam
ser desapropriadas ou indenizadas, é essencial que, além do mapeamento
fundiério, seja realizada previsao orcamentaria para as desapropriacoes e
indenizacgdes, em etapa anteior a criacdo da UC. Da mesma forma, é preciso ter
programas e orcamento para o reassentamento de populac@es tradicionais em
UCs de protecdo integral, quando for necessario. Infelizmente, por anos, estes
requisitos ndo foram considerados na cria¢ao de UCs e a realidade é que hoje ha
um passivo fundiario gigantesco. Além disso, a falta de ampla consulta publica
as comunidades afetadas acaba acirrando os conflitos pelo uso da terra.

3.3.1. Regularizacao fundiaria de Unidades de Conservacéo de
dominio publico federal

Quando uma UC federal é criada, ela pode ser formada por terras do proprio
ICMBIo ou do Ibama, como também pode abranger terras de titularidades
diversas. Assim, a primeira etapa para a regularizagdo fundiaria € a identificacao
dos recursos fundiarios, isto é, a verificacdo se ha propriedades privadas,
posses, terras sob competéncia de outros 6rgéos publicos federais (como

a Funai, o Incra e a SPU), terras publicas estaduais e, eventualmente, terras
devolutas (ou seja, terras publicas ainda ndo identificadas e registradas).

De acordo com as estimativas do ICMBIo, dos 75 milhdes de hectares de
UCs federais no Brasil, aproximadamente 5,4 milhdes de hectares (7,2 %)
estdo pendentes de regularizacdo fundiaria, seja por falta de desapropriacao
ou indenizacdo por benfeitorias (apud TCU, 2013, p.58). Com base no

custo estimado para indenizacéo de terra privadas no interior de UCs
federais, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) estipula que sdo necessarios
aproximadamente R$7,1 bilhdes para arcar com as desapropria¢des e
indenizagdes (TCU, 2013, p.58). Segundo Vizentin, ex-presidente do ICMBiIo,
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este custo pode ser ainda maior, atingindo 10 milhdes de hectares de passivos
fundiarios (apud, Braganca, 2013).

A auditoria do TCU (2013, p.59) estima que existam 18 milhdes de hectares

de terras devolutas no interior de UCs federais, que ainda ndo passaram pelo
processo de discriminagdo. Além disso, o ICMBIo espera que sejam transferidas
em torno de 10 milhdes de hectares de terras publicas estaduais para o dominio
da Unido (ICMBio, 2012a).

Pendéncias de regularizacado fundiaria causam dificuldades a gestao das
Unidades de Conservacao e conflitos pela posse e uso da terra. Por isso, 0 TCU
recomenda que o ICMBIo realize levantamento de informacdes a respeito da
situacdo fundiaria nas Unidades de Conservacao federais a fim de subsidiar o
planejamento das acdes de regularizacdo fundiaria (TCU, 2013, p. 2).

Uma vez feito o mapeamento fundiario, as acdes de regularizacao fundiaria
incluem: (i) a transferéncia do dominio de terras publicas de outros 6rgaos
para o ICMBIo; (ii) a desapropiacéo de iméveis privados ou a indenizacéo
de benfeitorias; (iii) a compensacdo de Reserva Legal; e (iv) a celebracéo
de Contrato de Concessao de Direito Real de Uso (CCDRU) para populacao
tradicional em UC de uso sustentavel.

Todas estas etapas sdo apresentadas a seguir e estdo resumidas na Figura 8,
ao final.

Transferéncia do dominio de terras publicas

A transferéncia de dominio de terras publicas para o ICMBio depende,
inicialmente, da identificacao dos titulares destas areas, tais como a SPU, o Incra
e os institutos de terras estaduais.

No caso de terras de dominio da Unido, a transferéncia sera feita de acordo
com a Portaria Interministerial MPOG/MMA N° 436/2009, que dispde
sobre a entrega ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) das areas de
dominio da Unido, localizadas em UCs federais de posse e dominio publicos.
Posteriormente, 0 MMA faz a concessao do direito real de uso destas terras ao
ICMBiIo.

A transferéncia das terras sob dominio do Incra ao ICMBiIo é feita de acordo com
a Portaria Conjunta Incra/ ICMBIio n® 4/2010, que dispde sobre a concessao de
direito real de uso das areas sob dominio do Incra localizadas em UCs federais
de posse e dominio publicos ao ICMBIo.

Com relacgdo as terras estaduais inseridas em UCs federais, € preciso que haja
um termo de cooperacao técnica entre o instituto de terras e o ICMBIo, por
meio do qual o estado transfere as glebas publicas de dominio estadual ao 6rgao
federal, ou diretamente aos beneficiarios em caso de UC de uso sustentavel.
Cita-se, como exemplo, o acordo entre o Instituto de Terra do Estado do
Amazonas (Iteam) e o ICMBIo, em 2013, por meio do qual o Iteam emitiu
CCDRU as associacdes representativas das populacdes tradicionais de UCs
federais de uso sustentavel (Santos et al, 2015).
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Caso o estado ndo queira transferir amigavelmente as terras, cabe a Uniéo
promover a desapropriacdo das mesmas, mediante prévia autorizacdo legislativa
do Congresso Nacional (art. 2°, § 2° do Decreto- lei n°® 3.365/1941).

Desapropriacdo de imoveis privados e indenizagéo de benfeitorias

A desapropriacé@o de imdveis e indenizacdo de benfeitorias de particulares séo
regidas pela Instrucdo Normativa ICMBio n® 2/2009. De acordo com esta IN,
0 procedimento de desapropriacdo e indenizacé@o pode ser dividido em quatro
etapas: (i) instauracao e instrucdo do processo; (ii) analises técnica e juridica;
(iii) avaliacéo; e (iv) indenizacio administrativa ou proposic¢éo de agéo judicial.

Instauracgao e instrucdo do processo

O primeiro passo para a regularizacdo fundiaria pode ser dado através de oficio
pelo ICMBIo ou por iniciativa da parte interessada em receber a indenizagao.
Neste ultimo caso, basta o interessado comparecer a sede do ICMBio na UC
onde se localiza a area e apresentar um requerimento para que seja processada
a desapropriacédo. Caso o processo seja aberto por iniciativa do ICMBIo, este
devera intimar o proprietario ou ocupante da area para que apresente 0s
documentos cabiveis. Assim, o processo administrativo serd instaurado em
nome do proprietario ou ocupante e tera como objeto um Unico imdével, que
podera ser composto de inimeras matriculas, desde que contiguas.

Andlise técnica e juridica

Uma vez aberto o processo, cabe a chefia da Unidade de Conservagao promover
sua analise técnica e emitir parecer quanto ao atendimento das exigéncias
requeridas, realizar a vistoria no local e, por fim, elaborar a cadeia sucessoria
dominial do imdvel. Apés este procedimento, 0 processo é encaminhado a
Procuradoria Federal Especializada junto ao ICMBio para proceder a analise
juridica e emitir parecer sobre sua regularidade.

Avaliacdo do imovel

A avaliagdo do imovel deve levar em consideracao o seu preco global de
mercado, que inclui, além do valor da terra nua (valor da terra excluidas as
construcdes, instalacdes e benfeitorias), as florestas naturais e as benfeitorias
indenizaveis. Em caso de divergéncia entre a area registrada no RGl e a area
medida, valera a dimensao da menor area.

Indenizac&o administrativa ou proposic¢éo de acéo judicial

Nesta etapa, havera a desapropriacdo amigavel do imével ou a indenizacéo

das benfeitorias, em caso de posse. Concluida a avaliagdo, o proprietario

ou ocupante seré intimado e terd 20 dias para comunicar o aceite, ou nao,

do valor da indenizacdo a ser recebida. Acatado o valor, a transferéncia de
propriedade sera realizada, preferencialmente, pela via administrativa, devendo
ser formalizada por escritura publica de desapropriacdo amigavel, no caso de
imovel de dominio privado. No caso de indenizacdo por benfeitoria realizada
em terras publicas, a formalizacdo devera ser mediante escritura publica de
compra e venda.
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Caso o proprietario ndo concorde com o valor oferecido por sua propriedade,
0 ICMBIo propora acéo judicial de desapropriacéo e o valor do imovel sera
discutido em juizo. Em caso de posse, quando o interessado ndo concordar
com o valor da indenizacgdo pelas benfeitorias, o ICMBIo propora acao judicial
para a desocupacédo da area, mediante depdsito em juizo do valor referente as
benfeitorias indenizaveis.

De acordo com a lei, as populacdes tradicionais residentes em UCs nas quais
sua permanéncia nao seja permitida, além de serem indenizadas, serao
reassentadas em local e condi¢fes acordados entre as partes. Enquanto ndo
houver o reassentamento, sera estabelecido um Termo de Compromisso,
contendo normas e ac¢des especificas destinadas a compatibilizar a presenca
das populac@es tradicionais residentes com os objetivos da UC. Este Termo
de Compromisso deve ser elaborado de acordo com a Instru¢do Normativa
ICMBIo n®26/2012. O reassentamento de popula¢6es tradicionais que vivem
em UCs de protecao integral € uma questdo bastante polémica e serd melhor
desenvolvida adiante.

Compensacao de Reserva Legal

De acordo com o novo Cédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), todos os iméveis
rurais devem manter uma Reserva Legal, que € uma porcentagem da area

total do imovel rural com vegetacao nativa. Os imoveis que até julho de 2008
desmataram ilegalmente a vegetacdo nativa poderao recompor a Reserva Legal
dentro de seu territdrio ou compensa-la em outro imével rural.

A compensacao de Reserva Legal pode ser feita, dentre outras op¢ées, por
meio de doagdo ao poder publico de propriedade privada que esteja no
interior de UC de dominio puablico e que ndo tenha sido desapropriada. Como
o procedimento de desapropriacao de imovel rural em UC é burocratico e
caro, esta alternativa é uma 6tima op¢éo tanto para o 6rgdo quanto para o
proprietario da area, pois € uma forma de regularizacdo de UC mais célere

e econdmica. Por isso, a Coordenadora Geral de Consolidacéo Territorial do
ICMBIo, Patricia Silva (apud ICMBIo, 2015a), considera a doac¢ao de imoveis
localizados em Unidades de Conservagdo “um importante instrumento para
acelerar a regularizacao fundiaria”.

Este tipo de compensagao segue as regras dispostas na Instru¢do Normativa
ICMBIio n®5/2016. Com vistas a acelerar tal procedimento, o ICMBIo criou

um banco de terras, constituido de imdveis rurais localizados em UCs federais,
para os quais o 6rgdo emitiu uma certiddo de habilitacdo para compensacao de
Reserva Legal. Assim, o proprietario de imdvel rural que tiver passivo de Reserva
Legal e estiver interessado nesta modalidade de compensacgao pode acessar o
banco de terras no site do ICMBIo e verificar quais imoéveis, no mesmo bioma,
estdo disponiveis para serem doados e, entdo, podem negociar diretamente com
0s respectivos proprietarios. Para efetivar a compensacdo, é necessario que 0
interessado va ao 6rgdo ambiental da Unidade da Federacéo onde se encontra

0 imovel com o passivo, ja que o procedimento deve ser validado no 6rgao
estadual. A Coordenadora de Compensacao de Reserva Legal e Incorporacéo de
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Terras Publicas do ICMBIo, Carla Lessa (apud ICMBio, 2015a), ressalta que “a
validacdo dessa doacdo esta sujeita as especificidades da legislacdo estadual”.

Contrato de Concesséo de Direito Real de Uso para populacéo
tradicional em UC de uso sustentavel

As UCs de uso sustentavel de dominio publico, que permitem a posse e 0 uso
da terra por populac@es tradicionais, quais sejam, as Reservas Extrativistas
(Resex), as Florestas Nacionais (Flonas) e as Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS), precisam regularizar posses por meio de Contrato de
Concesséo de Direito Real de Uso (CCDRU) (Box 6), de acordo com o art. 23
da Lei do SNUC e a Instrucdo Normativa ICMBio n® 03/2007, que disciplina a
criacdo de RDS e Resex.

A primeira etapa consiste no cadastramento das familias. Por muito tempo, a
coleta destas informacdes era precaria. Entretanto, a partir de 2013, o ICMBIio
empreendeu um enorme esforgo e conseguiu cadastrar mais de 56 mil familias
até o momento. O conjunto destas informacdes foi consolidado no Sistema de
Informacdes das Familias em Unidades de Conservacao Federais (Sisfamilias),
ferramenta virtual de gerenciamento dos dados langada pelo Instituto Chico
Mendes em 2015 (ICMBio, 2015b; ICMBIo, 2016, p. 51).

Em seguida, o ICMBio celebra o CCDRU com as organizagdes representativas
das familias beneficiarias nas UCs de uso sustentavel, que representa o
reconhecimento formal do direito de posse e uso do territdrio tradicionalmente
ocupado (ICMBIo, 2016, p. 52). Posteriormente, a associagao assina com

cada morador o Contrato de Autorizagdo de Uso, ou outro documento juridico
apropriado (ISA, 2016a).

O ICMBio também criou, em 2015, o Sistema de Informagdes sobre
Consolidacao Territorial de Unidades de Conservacao Federais (Sigterra), que
unifica dados e informacdes relativos a consolidacao territorial das Unidades
de Conservacao federais. De acordo com o ICMBIo (2016, p. 56), “o sistema
possibilitara ao ICMBio 0 acompanhamento, em tempo real, de processos
administrativos e judiciais de obtengdes de terras, de imdveis j& adquiridos, de
CCDRU e de demarcacdo e sinalizacao das UCs federais”.

BOX 6: CONTRATO DE CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO (CCDRU)

O CCDRU é um contrato administrativo entre vendé-la, porém o contrato pode ser transferido

0 poder publico e o beneficiario (individual ou por hereditariedade. E a forma mais comum de
coletivo) que transfere direitos sobre o uso e a titulacdo de populacdes tradicionais em UCs de uso
ocupacao da terra, podendo ser por tempo certo ou sustentavel e em assentamentos ambientalmente
indeterminado. Ele estipula uma série de condi¢des diferenciados. Sua maior vantagem reside no fato
gue devem ser cumpridas pelo beneficiario, sob deque o dominio da terra continua publico, mas
pena de perder a concessdo. O CCDRU néo transfere  concede seguranca juridica as familias beneficiarias.
a propriedade e, por isso, o beneficiario ndo pode




Figura 8: Fluxograma de regularizacéo fundiaria de Unidades de Conservagao
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3.3.2. Desafios e entraves no processo de regularizacdo fundiaria
de Unidades de Conservacéao federais

Em auditoria sobre a governancga das UCs do bioma Amazoénia, o TCU (2013, p.
60) constatou que “a complexidade do processo de demarcacao e arrecadacao
de terras devolutas, as inconsisténcias na cadeia dominial constantes dos
cartérios de registros de imoveis, a existéncia de titulos de propriedade falsos, a
escassez de recursos financeiros para custear as indenizagdes e 0s obstaculos
ao processo de reassentamento das familias séo os principais empecilhos
encontrados no processo de regularizagdo fundiaria das UCs do bioma
Amazbnia”. Além destes obstaculos identificados pelo tribunal, analisamos a
seguir outros desafios e entraves no processo de regularizacao fundiéria de UCs
federais.

Procedimento de desapropriacéo € complexo, longo e oneroso

Durante anos, o procedimento de desapropriacédo de propriedades privadas
no interior de UCs de dominio publico seguiu as regras previstas no Decreto-
Lei n® 3.365/1941, que dispGe sobre desapropriacdes por utilidade publica. O
procedimento deste decreto-lei € extremamente burocrético, longo e oneroso,
e, por isso, as acOes de desapropriagdo propostas ndo foram suficientes para a
regularizacdo fundiaria das UCs.

Com a edicéo da IN ICMBio n® 2/2009, o procedimento de desapropriagdo

e indenizacdo se tornou bem mais agil, representando um grande avanco
(ICMBio, 2015b). Ainda assim, como constatado pelo TCU (2013, p. 60), se 0
pagamento de indenizacbes seguir o ritmo dos Gltimos anos, seriam necessarios
aproximadamente 100 anos para solucionar a questao da desapropriacéo das
terras particulares.

De acordo com o ICMBIo, a falta de recursos financeiros € o principal gargalo
para a regularizagdo fundiaria de UCs. Assim, para superar este obstaculo,

0 Orgdo trabalha “na alteracdo do Decreto n° 6.514/2008 para viabilizar a
conversdo de multas aplicadas pelos 6rgdos ambientais na destinacéo de
recursos para desapropriacdes e, ainda, na proposicdo de uma lei que possibilite
a dacdo em pagamento® de dividas tributarias e ndo tributarias de iméveis
inseridos em Unidades de Conservacao federais” (ICMBio, 2012b).

Auséncia de cadastro unico de terras

Quando se trata de sobreposicao de terras, € importante destacar a falta

de certeza dos dados relativos as propriedades e posses rurais no Brasil. Ha
diferentes cadastros de imdveis rurais, porém nenhum com a devida preciséo.
No caso das Unidades de Conservacdo, existe o Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagdo (CNUC), porém, além dos problemas de impreciséo
e desatualizagdo das informacg6es cadastrais (TCU, 2015, p. 17-18), o CNUC
nao é integrado aos demais cadastros rurais nem ao RGlI, dificultando a

8 Dacao em pagamento é forma de pagamento e extingdo das obrigacfes, na qual o credor consente em receber prestacao diversa
da que lhe é devida. No caso em questdo, no lugar de receber a divida em dinheiro, o0 poder publico poderia receber o imével
localizado dentro da UC pendente de regularizacao fundiaria.
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identificacéo de sobreposicdo de areas e a legalidade da cadeia dominal das
propriedades no interior de UCs.

Sobre esta questéo, o Instituto Socioambiental (ISA, 2016a) afirma que

a falta de “um cadastro fundiario nacional robusto e atualizado que
permita acBes conjuntas entre os 6rgdos de terras estaduais e federais

(...) induz a ocorréncia de por¢6es de terras com escrituras originais de
grilagens cartorarias, cujo dominio poderia ja ser do Estado, isentando-o da
necessidade de indeniza¢des pendentes”.

Conflitos fundiarios

Quando uma UC federal é criada em sobreposi¢édo a posses de populagdes
tradicionais e indigenas, a propriedades privadas e a terras publicas sob a
dominialidade de outros 6rgaos federais e estaduais, ha conflitos e disputa pela
uso da terra.

Como mencionado, um dos maiores problemas é a posse de populagdes
tradicionais em UCs de protecao integral. Segundo o ICMBio, ha 39 UCs de
protecdo integral com sobreposicao a territérios de comunidades tradicionais,
abrangendo aproximadamente 5 mil familias (apud MPF, 2014, p. 97). De
acordo com o art. 42 da Lei do SNUC, estas comunidades precisam ser
indenizadas e reassentadas fora da UC. Porém, sobre esta questao, ha
divergéncias entre as correntes “preservacionistas” e “socioambientalistas”
(Santilli, 2005, p. 77-87). Enquando a primeira sustenta que “a manutencao de
populacdes tradicionais em Unidades de Protecdo Integral € incompativel com
os limites funcionais dessas figuras juridicas” (Benjamin, 2001, p. 42-43), a
segunda corrente pretende harmonizar os objetivos da UC com a permanéncia
das comunidades tradicionais.

Em “O mito moderno da natureza intocada”, Diegues (2001, p. 11) afirma que
o modelo de criacdo de areas protegidas parte da ideologia preservacionista
baseada na visdo do homem como necessariamente destruidor da natureza.
Entretanto, o autor ressalta que a criacdo de “ilhas de conservagdo”, nas quais
nao se permite a presenca humana, entrou em conflito com a realidade de
paises tropicais, cujas florestas eram habitadas por populacées indigenas e
outros grupos tradicionais. Estes grupos criaram sistemas sustentaveis de
manejo da fauna e da flora que, além de conservar, potencializou a diversidade
biol6gica. Assim, segundo Diegues (2001, p. 12), a presenca das populactes
tradicionais nas UCs em que vivem é de importancia fundamental.

No mesmo sentido, 0 MPF (2014, p. 16) reconhece que trata-se de conflito
aparente entre a protecdo da diversidade biologica e da diversidade cultural,
cuja solucéo deve ser a conciliagdo de interesses. Para transformar os conflitos
em oportunidades, o MPF (2014, p. 25) apresenta quatro solucdes institucionais
possiveis: (i) a desafetacdo de parte da UC, isto €, reducéo dos seus limites, no
caso de a presenca de povos e comunidades tradicionais preceder a criagdo da
UC; (ii) a recategorizagao da UC, transformando-a em UC de uso sustentavel;
(iii) a dupla afetacdo, nos casos em que se mostre possivel a harmonizacédo

dos direitos de povos indigenas e tradicionais, a preservacdo do meio
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ambiente e a protecdo da diversidade étnica e cultural; e (iV) a remocao das
populacgdes, como medida excepcional, nos casos em que ficar comprovada a
incompatibilidade insuperavel entre a permanéncia da comunidade e a UC.

Observa-se, entretanto, que a ado¢ao destes arranjos institucionais propostos
pelo MPF depende da defini¢ao de critérios altamente subjetivos, tais como

a definicdo de populacdes e comunidades tradicionais e a definicdo de
incompatibiliade ou ndo entre a permanéncia de populagdes tradicionais e 0s
objetivos da UC. Na prética, esta harmonizacdo tem sido dificil, como se vé nos
inimeros conflitos entre UCs e Terras Indigenas (ISA, 2004).

A regularizacdo fundiaria de UCs federais que contenham terras publicas
estaduais também néo tem sido facil. Por exemplo, no Estado do Amazonas, a
regularizacéo de varias Reservas Extrativistas federais dependia da transferéncia
de terras estaduais para o ICMBIo. No inicio, o ICMBIio propbs uma troca de
terras entre o0 estado e a Unido, porém, o Instituto de Terras do Amazonas
(Iteam) rejeitou esta opcao. O Iteam ndo queria doar as terras porque
significaria uma diminuicéo de seu patriménio. A solugdo encontrada foi o
estabelecimento de CCDRUs entre Iteam e os beneficiarios das UCs, por meio
de um acordo de cooperacdo técnica entre Iteam e ICMBIo. Este impasse durou
anos e so teve éxito devido ao “Férum Didlogo Amazonas”, que foi capaz de
articular diversas instituicdes (ICMBio, SPU, MPF, Iteam, Procuradoria Geral

do Estado e organizac6es representativas das comunidades) e construir uma
solucéo coletiva (Santos, 2015, p. 42-80).

PressOes e ameacas

As Unidades de Conservagdo sofrem com constantes pressdes e ameagas de
madeireiros, fazendeiros e grileiros que, a despeito da protecao legal, invadem
essas areas para obtencao de madeiras nobres e para a pratica de pecuéria e
grilagem das terras.

Por exemplo, ao norte de Ronddnia, as comunidades tradicionais que vivem em
16 Resex sofrem com o avanco incontrolavel do pasto e da grilagem. A despeito
de uma denuncia de que bandidos haviam desmatado 3 mil metros cubicos

de madeira nobre, o que equivale a 150 caminhdes abarrotados, ninguém foi
autuado nem preso por crime ambiental (Borges; Nossa, 2016a). Nesta regido,
nos uUltimos oito anos, o crime organizado desmatou mais de 75 mil hectares
em uma Resex, sendo que apenas um madeireiro foi capaz de abrir mais de 200
quilémetros de estrada ilegal dentro da reserva (Borges; Nossa, 2016b).

Além disso, grandes empreendimentos em Unidades de Conservacéo ou

em suas proximidades para geracéo de energia hidraulica, projetos de
mineragao e obras de infraestrutura, como construcéo de rodovias e de linhas
de transmisséo, representam uma forte ameaca a integridade dos atributos
ambientais das UCs.

Com relacdo aos empreendimentos de geracao de energia, Vale (2010)
identifica que a0 mesmo tempo em que o governo coloca em operacao o
plano de ocupacéo dos rios amazdnicos com usinas hidroelétricas, é também
implementada uma ambiciosa politica de conservagdo da biodiversidade
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nessa mesma regido. Segundo o advogado, ha uma nitida disputa entre duas
politicas de grande importancia para a vida nacional: a de producéo de energia
e a de protecdo da biodiversidade. Como ambas as politicas caminham em
paralelo e sem qualquer integracdo, os conflitos séo cada vez mais constantes.
Infelizmente, ele observa que “esta cada vez mais clara a preponderancia dos
interesses econdmicos sobre os ambientais”.

Assim como 0s equipamentos de infraestrutura, a atividade mineraria também
ameaca as UCs. De acordo com um estudo do ISA (2016b), “a andlise dos
processos minerarios do Cadastro Mineiro do Departamento Nacional de
Producdo Mineral (DNPM) mostra que grande parte deles recai sobre Unidades
de Conservacgao”. Cita-se, por exemplo, os conflitos envolvendo o quadrilatero
ferrifero e a Serra do Gandarela, em Minas Gerais (Marent, 2011, p. 99). O
quadrilatero ferrifero é uma regido de grande riqueza mineral, que tem sido
explorada durante séculos. Porém, esta regido se situa no bioma Mata Atlantica,
altamente devastado. Assim, ha uma grande presséo para a criagdo de Unidades
de Conservacao nas areas ainda bem preservadas, como a Serra da Gandarela.
Diante da eminente instalacdo de um grande empreendimento minerario na
Serra da Gandarela, o ICMBio propds, em 2010, a criagdo de um parque nacional
para a preservacao do local. Entretanto, o 6rgdo foi pressionado a fazer um

novo desenho do parque, criado em 2014, para retirar a area destinada para a
extracdo de ferro de seus limites (ISA, 2016c¢).

Propostas de alteracéo da legislacéo vigente

Atualmente, tramitam no Congresso Nacional diversas propostas de mudanca
na legislacdo brasileira que ameacam a integridade das UCs. A protecéo do
meio ambiente é visto por parte da sociedade e do governo com um grande
entrave ao desenvolvimento nacional e hd um forte movimento no sentido de
mudar a legislacgéo, flexibilizando as normas de protecéo, sobretudo as relativas
ao licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental é o procedimento por meio do qual se avaliam
0s impactos potenciais de uma determinada atividade no meio ambiente. A
construcdo de equipamentos de infraestrutura, como usinas hidrelétricas,
rodovias e linhas de transmissdo de energia, bem como as atividades
minerarias e agropecuarias em grande extensao, sdo atividades de alto
impacto socioambiental. Assim, o licenciamento ambiental € instrumento
indispensavel para o conhecimento, a mitigagédo e a compensagao destes
impactos no meio ambiente.

A PEC n°® 6572012, por exemplo, pretende alterar o art. 225 da Constituicéo,
estabelecendo que a simples apresentac¢do do estudo prévio de impacto
ambiental implica em autorizagéo para a execucdo da obra. Esta proposta
dispensa a avaliacao prévia pelo 6rgdo ambiental e a realizacéo de audiéncias
publicas. Outra proposta que pretende modificar o licenciamento ambiental € o
PL n® 654/2015, que estabelece um procedimento de licenciamento ambiental
célere para empreendimentos de infraestrutura estratégicos. De acordo com
este projeto de lei, 0s prazos para a andlise dos estudos ambientais devem
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ser curtos e a auséncia de manifestacao dos 6rgéos, nos prazos previstos,
acarretaria concordancia com o empreendimento objeto de anélise.

H4, ainda, projetos de lei que pretendem permitir a mineragdo em UCs. O PL n®
37/2011, que institui o Codigo de Mineracéo Brasileiro, autoriza a exploracéo
de recursos minerais em UCs de uso sustentavel, desde que licenciadas pelo
orgdo ambiental. J& o PL n°® 3.682/2012, além de autorizar a explora¢do mineral
em UCs de protecao integral, também transfere para o Congresso Nacional a
competéncia para a criacdo de novas UCs.

A aprovacao destas propostas de mudanga na legislacao vigente ameacam a
conservacao da biodiversidade nas UCs, além da sobrevivéncia das populacbes
tradicionais que nelas residem.
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3.4. ASSENTAMENTOS DA REFORMA AGRARIA

Conforme mostrado no capitulo 1, o processo histérico de aquisicéo de terras
no Brasil resultou em uma elevada concentragdo fundiaria e desigualdade

no campo. Desde a década de 1960, a reforma agraria aparece como tema
central no debate sobre politicas agricolas e fundiarias; porém, ganhou forca
somente com a Constituicédo Federal de 1988. Neste contexto, foram criados
0s assentamentos da reforma agraria como uma importante ferramenta de
democratizacdo e acesso a terra.

Assentamento pode ser definido como um espaco, geograficamente limitado,
que engloba um grupo de familias beneficiadas por programas governamentais
de reforma agraria. A criacdo de um assentamento € o resultado de um ato
administrativo do poder publico que estabelece condigdes legais de posse e uso
da terra (Carvalho, 1999, p. 5).

A criacdo de assentamentos no Brasil passou por trés periodos principais, que
seguiram a l6gica da evolucéo sociopolitica brasileira e da inclusdo da tematica
ambiental no processo de reforma agraria no pais.

O primeiro periodo, marcado pela criacdo do Estatuto da Terra em

1964, corresponde a elaboracdo de Projetos de Colonizacao, quando a
preocupacgdo em relacdo a reforma agraria estava vinculada a ocupagao e
colonizacdo dos territérios da Amazonia. Essa foi a principal modalidade até
o inicio dos anos 1980.

O segundo periodo nasceu com o | Plano Nacional de Reforma Agraria (1 PNRA),
em 1985, marcado pela criagdo de Projetos de Assentamentos Tradicionais (PAS),
em todos os estados do pais. Os PAs foram criados para garantir terra as familias
de trabalhadores rurais, com o objetivo de producéo a partir da substituicdo

da floresta por cultivos agricolas e pastagens cultivadas. Como os PAs foram
responsaveis pelo desmatamento de extensas areas na Amazonia (Ipam, 2016),
desde 1999 néo é permitido criar esta modalidade de assentamento em areas de
floresta primaria na Floresta Amazonica, na Mata Atlantica, no Pantanal Mato-
Grossense e em outras areas protegidas (Portaria MEPF n°® 88/1999).

O terceiro periodo, influenciado pelos principios ambientais instituidos pela
Constituicao Federal de 1988, caracterizou-se pela criacao dos Projetos de
Assentamentos Ambientalmente Diferenciados (PAADS) (Box 7) e pela
instituicdo do Il Plano Nacional de Reforma Agraria (Il PNRA), em 2003.
Estas novas modalidades de assentamento, instituidas sobretudo na regido
amazdnica, conjugam o uso da terra com preservagao ambiental e servem
também para a protecéo do territério de populacdes tradicionais. Os PAADs
foram criados em resposta a preocupacao da insercdo da pauta ambiental nos
processos da reforma agraria.

O foco da presente secdo serd o de analisar 0s aspectos juridicos da criacdo
e regularizacao fundiéria dos Projetos de Assentamentos Tradicionais e
Ambientalmente Diferenciados, e os principais desafios e entraves para a sua
efetiva implementagéo.



BOX 7: TIPOS DE PROJETOS DE ASSENTAMENTOS AMBIENTALMENTE
DIFERENCIADOS

O Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE)  desenvolvam ou que se disponham a desenvolver
€ uma modalidade de assentamento cujo objetivo atividades de baixo impacto florestal, de acordo com

é regularizar as terras de populacdes tradicionais, a aptiddo da area.
extrativistas e ribeirinhas. No PAE, o extrativismo
de produtos florestais é a principal atividade
econbmica.

O Projeto de Assentamento Florestal (PAF) é
especialmente aplicavel a regido Norte do pais,

com abundéncia de florestas, e tem o objetivo de

O Projeto de Desenvolvimento Sustentavel assentar populagdes extrativistas ou agricultores
(PDS) tem o objetivo de assentar populagdes familiares para a prética de atividade madeireira por
nao tradicionais em areas de interesse ambiental; meio de manejo florestal sustentavel.

para isso é dada prioridade as populagdes que ja

3.4.1. Reqgularizacéo fundiaria de projetos de assentamento

A implementacéo de projetos de assentamento como instrumento da reforma
agréaria tem previsao constitucional com fundamento em dois institutos: a
desapropriacdo por interesse social de imével rural que ndo cumpre a funcéo
social (art. 184 da CF/1988) e a destinagdo de terras publicas e devolutas para
fins de reforma agraria (art. 188 da CF/1988).

A criagdo, a implantacéo e a consolidagdo de projetos de assentamento seguem
as regras gerais estabelecidas pela Lei n® 8.629/1993, que dispbe sobre a
regulamentacao dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agréaria. O
Incra é o érgao federal responsavel por executar a reforma agraria, nos termos
da Lei n°4.947/1966, que fixa normas de direito agrario, e do Decreto-Lei
n°1.110/1970, que cria o instituto.® Além disso, compete ao Incra a expedicao
de atos normativos relativos a (i) aquisi¢do, desapropriagao, alienagéo

e concessao de imaveis rurais; (ii) selecdo e cadastramento de familias
candidatas ao assentamento; (iii) criacdo, implantacéo, desenvolvimento e
consolidagéo de projetos de assentamento de reforma agraria, colonizacéo e
regularizagdo fundiaria.

De acordo com a Lei n°® 8.629/1993, a regularizagdo fundiéria de projetos de
assentamento passa por seis etapas principais: (i) aquisi¢ao de terras; (ii)
portaria de criagdo do assentamento; (iii) selecdo dos beneficiérios; (iv) vinculo
juridico; (v) instalacéo e estruturacdo dos assentamentos; e (vi) consolidacgao.

As etapas estéo descritas a seguir e, ao final, um fluxograma resume o
processo de regularizagdo fundiéria de projetos de assentamento da reforma
agraria (Figura 9).

9 Conforme explicado na nota de rodapé 1, em maio de 2016 o Incra passou a ser subordinado a Casa Civil. Junto com o Incra, a
politica para a reforma agraria também passou a ser de competéncia da Casa Civil.
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Aquisicao de terras

A aquisicao de terras para fins de implantacéo de assentamento decorre
principalmente da arrecadacéo de terras devolutas, da desapropriacédo ou
da compra e venda de propriedades privadas, de acordo com a Instrucéo
Normativa Incra n® 81/2014.

Antes de adquirir as terras, o Incra faz pesquisas cartoriais e recebe indicacdes,
apresentadas pelos movimentos sociais, de fazendas que seriam passiveis de
desapropriacdo. Além disso, a obtencéo de terras deve seguir os indicadores
estabelecidos pela Portaria MDA n°® 6/2013, para priorizacdo na escolha de
areas. O Incra deve priorizar areas com maior proporcado de familias do campo
em situacdo de extrema pobreza, com maior concentracdo fundiaria e com
existéncia de iniciativas que facilitem o acesso das familias assentadas as
politicas de incluséo social e produtiva.

O processo de desapropriagdo de um imovel rural para fins de reforma agraria
¢ regulamentado pela Lei n°® 8.629/1993 em conjunto com a Lei Complementar
n°76/1993. A desapropria¢édo comeca pela realizagcdo de um laudo de vistoria
prévia, onde constara questbes sobre a viabilidade econémica do imdvel,

a potencialidade do uso dos recursos naturais e a estimativa do nimero de
familias passiveis de assentamento.

Quando o imdvel ¢ classificado como improdutivo, o Incra d& sequéncia

ao processo de desapropriacao, independentemente da concordancia do
proprietario. O passo seguinte é a publicacdo do decreto de desapropriacéo,
gue declara o imével como de interesse social para fins de reforma agraria.
Com o decreto de desapropriacé@o publicado, o Incra ajuiza uma acéo de
desapropriacdo, apresenta os titulos emitidos para pagamento da terra nua

e faz o deposito, em juizo, do dinheiro relativo as benfeitorias. Em seguida, a
Justica concede a posse do imdvel a autarquia. Com a posse do imdvel, o Incra
pode iniciar os procedimentos para selecionar as familias cadastradas e criar o
projeto de assentamento no local (Incra, 2016b).

Portaria de criacdo do projeto de assentamento

A criacdo de um assentamento é feita através da publicacdo de uma portaria,
onde constam os dados do imovel, a capacidade estimada de familias, o nome
do projeto de assentamento e 0s proximos passos que serdo dados para sua
implantacdo, nos termos da Norma de Execucéo Incra/DT n°69/2008.

Selecéo dos beneficiarios

Os beneficiarios preferenciais e aqueles impedidos de figurar como tais seguem
0s critérios estabelecidos nos art. 19 e 20 da Lei n® 8.629/1993. A ideia é
beneficiar aqueles que possuem conhecimento das atividades agrérias, praticam
agricultura familiar e estejam préximos do local do assentamento para evitar a
migracao entre regides.

Cada tipo de assentamento tem critérios especificos para a escolha dos
beneficiarios. Os beneficiarios de assentamentos convencionais (PA),
conhecidos como clientes da reforma agraria, sdo selecionados de acordo com
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critérios juridicos, sociais e econdmicos estabelecidos pela Norma de Execucéo
n° 45/2005. Assim, para ser cliente de reforma agraria, o interessado precisa:
ser agricultor sem terra ou posseiro, assalariado, parceiro ou arrendatario; ter
renda menor que trés salarios minimos; ndo ser funcionario pablico; ndo possuir
outra propriedade rural; nédo ter sido beneficiario de regularizacdo fundiaria ou
assentamento rural; e ndo ser condenado por sentenga final definitiva, dentre
outros critérios.

Ja nos casos dos PAAD, o processo de selecao dos beneficiarios é diferente. O
objetivo desses projetos é apoiar grupos que ja possuam praticas ambientais
diferenciadas ou que disponham de condicdes para fazé-lo. Em muitos

casos, portanto, ndo ha nem sele¢édo, apenas reconhecimento das familias ou
populacges tradicionais que ocupam uma determinada area.

Vinculo juridico

Nos Projetos de Assentamento Tradicional, ap6s a homologacéo da relagéo dos
beneficiarios pelo Incra, sera celebrado com os selecionados um Contrato de
Concessao de Uso (CCU), gratuito, inegociavel, de forma individual ou coletiva,
gue contera clausulas resolutivas, estipulando-se os direitos e as obriga¢des do
Incra e dos beneficiarios, e garantindo-lhes o direito de adquirir titulo de dominio
ou a CDRU nos termos da Lei n° 13.001/2014 e da Instrucdo Normativa Incra
n°30/2006. O CCU é transferivel a qualquer tempo por sucessao legitima ou
testamentaria, desde que os herdeiros ou legatarios atendam aos critérios de
elegibilidade do PNRA e assumam as obriga¢des constantes do instrumento,
sendo vedado o fracionamento do lote (Decreto n° 8.738/2016).

O CCU concede, de forma proviséria e gratuita, o direito de uso da area do
imovel para a exploracédo rural, além de conceder acesso aos beneficios

do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), tal como obtencéo de
crédito para instalagdo. O CCU sera firmado pelo prazo minimo de cinco anos,
prorrogaveis por igual periodo, a critério do Incra, e regido pelas clausulas
resolutivas constantes de seu verso, dentre as quais a inalienabilidade do imével
pelo prazo de 10 anos e outras ligadas a destinacdo do imével. E importante
ressaltar que se as condicdes resolutivas forem descumpridas, havera a imediata
rescisao do contrato e o retorno da parcela ao Incra (Decreto n° 8.738/2016). O
contrato deve indicar o tipo de exploragédo do projeto de assentamento.

Nos Projetos de Assentamento Ambientalmente Diferenciados, apés a
homologacéo das familias beneficiarias, sera celebrado com os selecionados
um Contrato de Concessao de Direito Real de Uso (CCDRU), de acordo com
a Norma de Execucéo do Incra n®93/2010. O CCDRU seré celebrado de
forma gratuita e resolavel. Assim como no CCU, O CCDRU possui condicBes
resolutivas que, se descumpridas, acarreta a imediata rescisdo do contrato

e o retorno da parcela ao Incra (Decreto n° 8.738/2016). Ressalte-se que,
apesar do uso coletivo do assentamento, o contrato pode ser celebrado de
forma individual ou coletiva. O CCDRU coletivo deve ser celebrado com a
associagdo que representa a comunidade e nele deve constar a relacdo das
familias beneficiarias. O CCDRU tem validade de escritura publica, devendo ser
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registrado em cartério, e confere direitos de acesso a créditos de programas da
reforma agraria.

O prazo de validade do CCDRU varia em funcéo da modalidade de PAAD. Para
Projetos de Assentamento Agroextrativista (PAEs), o CCDRU é indeterminado.
Para Projetos de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), o CCDRU tem validade de
10 anos, prorrogaveis a critério do Incra. Por fim, para Projetos de Assentamento
Florestal (PAFs), o CCDRU tem validade de 30 anos, igualmente prorrogaveis a
critério do Incra. Em caso de descumprimento das clausulas resolutivas, a Unido,
através do Incra, deve intentar acao reivindicatoria.

Instalacéo e estruturacdo dos assentamentos

Nesta etapa, € elaborado o Plano de Desenvolvimento de Assentamento
(PDA), que é realizado com a participagdo dos beneficiarios escolhidos, de
acordo com a Norma de Execucéo Incra n® 39/2004.

O PDA é o instrumento de planejamento dos Projetos de Assentamento
voltado para o seu desenvolvimento sustentavel, segundo as suas dimensfes
econdmica, social, cultural e ambiental. Trata-se de plano que reline os
elementos essenciais para o desenvolvimento dos projetos de assentamento de
reforma agraria.

Portanto, com base no PDA, toda a implanta¢éo do assentamento vai

se desenrolar. Ele compreende a execucéo dos servicos topograficos; a
disponibilizacao de assisténcia técnica as familias assentadas; a aquisi¢ao

de ferramentas e outros utensilios a producao; a implantacdo das atividades
produtivas; a realizacdo da infraestrutura basica que inclui abertura de estradas,
abastecimento de agua e energia elétrica; entre outros.

Consolidacéo

De acordo com o Decreto n° 8.738/2016, a consolidacéo do Projeto de
Assentamento Tradicional (PA) ocorre com a transferéncia definitiva dos

lotes por meio de Titulo de Dominio ou CCDRU, desde que preenchidos os
seguintes requisitos: (i) registro prévio da &rea em nome do Incra ou da Unido;
(i) realizacéo dos servicos de georreferenciamento, medicéo e demarcacéo dos
lotes individuais e do perimetro dos assentamentos; e (iii) cumprimento das
clausulas contratuais do CCU pelos assentados.

O Titulo de Dominio é o instrumento que transfere, de forma onerosa ou
gratuita e em carater definitivo, a propriedade do imével da reforma agréria

ao beneficiario. O pagamento pelo titulo sera efetuado a vista ou a prazo, em
prestacdes anuais e sucessivas, em até 20 anos, com caréncia de trés anos. Em
contrapartida, os titulos referentes a areas de até um maodulo fiscal® em projetos
de assentamento criados em terras devolutas discriminadas e registradas em
nome do Incra ou da Unido serdo expedidos de forma gratuita e receberdo
certiddo de quitacdo, independentemente de qualquer pagamento.

10 Modulo fiscal € uma unidade de medida agréria, expressa em hectares, criada para fins fiscais. Os mddulos fiscais variam de cinco
a 110 hectares, conforme o municipio.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.738-2016?OpenDocument

85

0

O CCDRU ¢ o instrumento, com forca de escritura publica, que transfere, de
forma gratuita e em carater definitivo, o direito real de uso de imovel da reforma
agraria ao beneficiario condicionado a exploracéo rural. O beneficiario da CDRU
poderd, a qualquer tempo, optar por converté-la em Titulo de Dominio.

No Titulo de Dominio e no CCDRU serdo estabelecidas clausulas

resolutivas, dentre as quais a inegociabilidade pelo periodo de dez anos, cujo
descumprimento acarreta a imediata resciséo do titulo e o retorno da parcela
ao Incra. Decorrido o prazo de dez anos e cumpridas as condic¢des resolutivas, o
Titulo de Dominio é negociavel, porém, o assentado ndo podera ser novamente
beneficiado pelo Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Nas mesmas
condicdes, o CCDRU também podera ser negociavel, desde que o adquirente
atenda aos requisitos de elegibilidade do PNRA. O Titulo de Dominio e o
CCDRU sdo transferiveis, antes do prazo de dez anos, por sucessao legitima

ou testamentaria, desde que os herdeiros ou legatarios atendam aos requisitos
de elegibilidade do PNRA, sendo vedado o fracionamento do lote (Decreto n°
8.738/2016).

Nos PAADs, a transferéncia dos lotes sera feita somente por meio de CCDRU.
Assim, 0 assentado nunca tera a propriedade plena da terra, mas sim o direito
de exploracao e uso, garantido pelo CCDRU.

3.4.2. Desafios e entraves no processo de regularizacédo fundiaria
de assentamentos

A plena implantacéo dos projetos de assentamento encontra desafios e entraves
gue decorrem de questdes legais, institucionais, conflitos fundiarios e ameacas
e pressdes externas, conforme mostrado a seguir.

Procedimento burocratico, complexo e com irregularidades

A criacdo e a implantacéo de assentamentos da reforma agraria segue um
procedimento bastante burocréatico, regulamentado por um extenso conjunto
normativo e com regras pouco claras e objetivas. Esta complexidade favorece a
pratica de irregularidades constatadas em auditoria do TCU (2016).

Dentre as diversas irregularidades identificadas pelo TCU, reassaltam-se

0s vicios na selecd@o dos beneficiarios para os projetos de assentamento,
encontrados em todos os estados brasileiros. Segundo a decisédo do tribunal,
578 mil beneficiarios do PNRA, que representam aproximadamente 30% de
toda a base de beneficiarios do programa, estariam em situacgao irregular: ha
servidores publicos, pessoas com mandato eletivo, pessoas com renda superior
a trés salarios minimos, pessoas com sinais exteriores de riqueza, menores de
idade, além de 37 mil falecidos que ainda constam na lista.

Outro problema igualmente importante é a irregularidade dos ocupantes dos
lotes nos assentamentos. Como os beneficiarios ndo podem vender ou transferir
os lotes legalmente, hd um mercado ilegal de vendas de lotes para madeireiros

e fazendeiros que terminam por reconcentrar a terra, aparentemente sem a
anuéncia do Incra (TCU, 2016 e Ipam, 2016).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.738-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.738-2016?OpenDocument

Figura 9: Fluxograma de regularizacéo fundiaria de projetos de assentamento da reforma agraria
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Gestdao ineficiente e falta de fiscalizagcdo do Incra

A falta de supervisdo periddica da utilizacao dos lotes impede que se verifique
se as condicOes contratuais estdo sendo cumpridas. Isto ndo somente impede
0 processo de titulagdo definitivo, como também impossibilita que o Incra
reincorpore os lotes abandonados ou transmitidos ilegalmente.

A superintendéncia do Incra nas regides sul e sudeste do Para reconheceu, em
20009, que aproximadamente 15 mil lotes foram ocupados e reconcentrados
ilegalmente, ao mesmo tempo em que 11 mil familias esperavam para serem
assentadas. De acordo com os procuradores da Republica Tiago Rabelo e
André Raupp (MPF, 2012) “[c]omo o Incra ndo investe na infraestrutura —
incentivando, assim, 0 abandono, a comercializacéo ilegal e a concentra¢éo dos
lotes - e, de outro lado, deixa de retomar as parcelas indevidamente ocupadas
ou concentradas e adotar todas as providéncias correlatas, acaba perdendo o
controle da situacdo ocupacional dos assentamentos, liberando indevidamente
recursos em favor de quem nédo tem direito e se vendo obrigado a desperdicar
vultosas quantias para a desapropriacdo de iméveis particulares”.

Conflitos fundiarios

A elevada concentracdo fundiaria no Brasil, associada a um grande contingente
de trabalhadores rurais sem terra, é a causa de graves conflitos no campo.
Embora a reforma agraria tenha sido impulsionada a partir da década de 1990,
de acordo com a Comisséo Pastoral da Terra (CPT), o numero de conflitos

no campo continua elevadissimo. Em 2015, ocorreram 771 conflitos por terra
no total, com 50 assassinatos. Deste total de conflitos, 40% envolveram
trabalhadores sem terra e 20%, assentados (CPT, 2016, p. 30).

Os conflitos fundiarios também resultam da auséncia de precisao técnica e
juridica no procedimento de criacdo dos assentamentos, que sdo instituidos em
sobreposi¢do com Terras Indigenas, Unidades de Conservacao, areas de varzea
e, até mesmo, com outros assentamentos. De acordo com Chalito (apud Barros;
Barcelos, 2016a), ex-superintendente do Incra em Santarém, no Para, ha varios
exemplos de sobreposi¢cdo, como o de um assentamento criado dentro dos
limites da Terra Indigena Cachoeira Seca e 0s assentamentos sobrepostos ao
Parque Nacional da Amazénia, em Itaituba.

A invasdo de madeireiros e grileiros para a pratica de atividades ilegais, como

o corte de madeiras nobres e a cria¢ao de gado, sdo causas constantes de
conflitos. Em 2011, um casal de extrativistas do PAE Praia Alta/Piranheira, no
Par4, foi assassinado devido a uma disputa de lotes no assentamento. A causa
do crime foi a dendncia da aquisicdo ilegal de dois lotes no assentamento para a
expansdo de uma fazenda de gado (MPF, 2011).

Outro caso é o do PDS Esperanca, em Anapu, Pard. Mesmo apés 10 anos

do assassinato da missionaria americana Dorothy Stang, de repercusséo
internacional, o assentamento ainda sofre com a invasao constante de
madeireiros e grileiros. Em 2015, um casal de ativistas do PDS Esperanca, apos
ter denunciado o corte ilegal de arvores, teve de deixar as pressas o local onde
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moravam para ser assentado em outra area da reserva, pois estavam jurados de
morte (Borges; Nossa, 2016).

Acoes judiciais e auditorias do Tribunal de Contas da Uniéo

A falta de rigor técnico na criacdo dos assentamentos, somada as
irregularidades por parte do Incra, acaba ensejando a propositura de agdes
judiciais pelo Ministério Publico Federal (MPF), a fim de obrigar a autarquia a
cumprir com os requisitos legais.

Por exemplo, no final do ano de 2007, 0 MPF ajuizou acao civil pablica contra

a superintendéncia do Incra em Santarém, Para, em uma acao que ficou
conhecida como a “Acéo Civil Publica dos Assentamentos de Papel”. De acordo
com os procuradores, o Incra havia praticado uma série de irregularidades

na criagcdo de varios assentamentos, dentre as quais: falta de laudos técnicos
necessarios; sobreposicao com Terras Indigenas; selecao irregular dos
beneficiarios; e parceria fraudulenta entre a autarquia e o setor madeireiro.
Esta acdo teve desfecho quatro anos depois, com o consequiente cancelamento
ou interdicdo de 106 assentamentos criados, gerando ainda mais descontrole
nestas areas. Os madeireiros tomaram o controle destas areas e os conflitos
pela terra se acirraram. Os assentados, por sua vez, ou foram expulsos ou
ficaram em situacdo de penuria sem apoio do Incra. Atualmente, a gestdo da
superintendéncia de Santarém formou um grupo de trabalho para a revisédo e
regularizacdo dos assentamentos denunciados (Barros; Barcelos, 2016b).

Em abril de 2016, uma decisdo do TCU (2016) suspendeu cautelarmente
o0 programa de reforma agraria do Ministério do Desenvolvimento Agrario,
por terem sido constatadas iniUmeras irregularidades nos processos de
assentamento.

PressOes e ameacas

De acordo com Benatti et al. (2008, p. 105-108), a maioria dos assentados néo
possui titulo definitivo e fica vulneravel a grilagem e a acdo de fazendeiros e
madeireiros. Os autores identificaram que, por falta de infraestrutura e apoio
governamental, os assentados acabam abandonando ou vendendo suas terras
e, assim, os Projetos de Assentamento do Incra tém servido como mecanismo
de “amansamento das terras” para repasse posterior as empresas pecuaristas e
madeireiras.

Os assentamentos sofrem, assim, com constantes ameacas de grileiros,
fazendeiros, madeireiros e garimpeiros, que véem as extensas areas de
assentamentos como fonte de terras para a pratica de atividades econémicas.
Nao € a toa que a reconcentracéo de terras nos assentamentos € um fenémeno
crescente, reconhecido pelo Incra e constatado em auditorias do TCU e acOes
do MPF.
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3.5. POSSE EM TERRAS PUBLICAS FEDERAIS

A simples posse da terra foi uma das formas de ocupacao do territério brasileiro
desde o inicio da colonizacao portuguesa no século 16. Com a Lei de Terras

de 1850, a apropriacao de terras publicas passou a ser considerada crime; era
necessario regularizar as posses constituidas e, a partir de entéo, adquirir terras
apenas pela compra e venda de terras publicas ou particulares. Entretanto, essa
lei foi ineficaz e, na prética, o apossamento de terras publicas se manteve ao
longo de toda a hist6ria do pais (conforme apresentado no capitulo 1).

Apesar de a posse ter surgido e se expandido a margem da lei, atualmente,

ela “é o elemento fundamental de acesso a terra e legitimador do direito de
propriedade” (Rocha et al., 2015, p. 77). Para garantir seguranca juridica as
posses legitimas em terras publicas, solucionar conflitos fundiérios e combater a
grilagem, é preciso que estas areas sejam identificadas e regularizadas.

De acordo com Benatti (2016, p. 26), “a regularizacédo fundiaria, ou legitimagao
de posse, é um instituto genuinamente brasileiro que busca transferir o
patriménio publico para o dominio particular. Tem sua origem histérica na
necessidade de regularizar situa¢Ges que nao encontravam amparo juridico.
Legitimacao de posse € o ato administrativo pelo qual o poder publico reconhece
a ocupacao de particular ou coletivo e outorga o formal dominio pleno ou a
concessao da area reivindicada”.

Hé, atualmente, diversos mecanismos de regularizacdo fundiaria em terras
publicas, sejam elas federais ou estaduais. Nas se¢des precedentes, foram
analisadas a regularizacdo fundiaria de posses coletivas, como as Terras
Indigenas, os territérios quilombolas e a posse de populagdes tradicionais
em Unidades de Conservacao de uso sustentavel ou em assentamentos
ambientalmente diferenciados. Nesta sec¢do, sera analisada a regularizacao
fundiaria de posses individuais (unifamiliares), com foco apenas nas terras
publicas federais.*

3.5.1. Regularizacao fundiaria de posse em terras da Unido

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a destinagéo de terras publicas
e devolutas deve ser compatibilizada com a politica agricola e com o Plano
Nacional de Reforma Agraria (art. 188 da CF/1988). Além disso, é necessario
que a area publica esteja cumprindo a sua funcéo socioambiental para que a
posse seja regularizada (Ipam, 2006).

Existem diversos instrumentos de regularizacao fundiaria em terras da Uniéo;
no entanto, com relagdo aos imoveis rurais, a modalidade mais importante é
a aquisicdo do imdével por meio da alienacao (venda, permuta ou doac¢éo). O

11 Cada estado possui legislacdo e programas proprios para a regularizacao fundiaria de posses em terras publicas estaduais.
Podemos citar também o Programa de Cadastro de Terras e Regularizacao Fundiéria, da Secretaria Especial de Agricultura Familiar
e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil, que firma parcerias com 0s governos estaduais, nos quais, por meio de convénios, sao
destinados recursos para apoiar a execugao das atividades de cadastro, georreferenciamento e fortalecimento institucional para fins
de regularizacéo fundiéria de terras devolutas estaduais de até 250 hectares (SRA, 2016).
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ordenamento territorial e a regularizacdo fundiaria de terras publicas e devolutas
da Unido séo de responsabilidade do Incra.

A regularizacgéo territorial de ocupacdes individuais (unifamiliar) em terras
publicas federais depende principalmente do tipo de ocupante, do tamanho
do lote e da localizagdo. Desde 1998, as ocupagdes de pequenos e médios
produtores rurais na Amazénia Legal sdo regularizadas de acordo com regras
especiais, que tornam o procedimento mais simples. Além disso, também foi
instituido para esta regido um programa préprio para a regularizacdo fundiaria
em &reas de varzea.

Assim, para fins didaticos, podemos dividir a regularizacdo fundiaria de posses
em terras publicas federais em cinco categorias: (i) areas de até 1.500 hectares
dentro da Amazénia Legal; (ii) varzeas de rios federais na Amazonia Legal; (iii)
areas de até 100 hectares; (iv) areas entre 100 e 2.500 hectares; e (V) areas
maiores que 2.500 hectares.

O processo de regularizacao de cada uma das categorias sera explicado abaixo e
seguido por um fluxograma que resume suas etapas (Figura 10).

Regularizacé@o de posse em areas de até 1.500 hectares dentro da
Amazonia Legal - Programa Terra Legal

A alienacdo de terras publicas federais dentro da Amazénia Legal recebeu
tratamento diferenciado pela Lei n°11.952/2009. De acordo com esta lei,

a regularizacao fundiéria de imoveis rurais até o limite de 1.500 hectares

(ou 15 médulos fiscais)* esta dispensada de licitacdo publica. Neste caso, a
regularizacdo fundiéria seguira um procedimento simplificado com vistas

a facilitar o ordenamento fundiario da regido.* No mesmo ano, a lei foi
regulamentada pelo Decreto n° 6.992/2009 e foi langado o Programa Terra
Legal, para implementar as acdes de regularizacéo fundiaria previstas na lei.*

A regularizagdo fundiaria do Programa Terra Legal estabelece uma série de
condi¢Oes para a legitimacéo de posse. O requerente deve comprovar: cultura
efetiva; exploracdo direta, posse mansa e pacifica;*® ndo ter sido beneficiario

de programa de reforma agraria ou de regularizacéo fundiaria de arearural; e 0
georreferenciamento do imével. Uma particularidade é o estabelecimento de um
marco temporal para se beneficiar do programa: a posse tem que ser anterior a
1° de dezembro de 2004.

Outra peculiaridade do Programa Terra Legal é a obrigatoriedade de
georreferenciamento, nos termos da Lei n° 10.267/2001.

12 Os mddulos fiscais no Brasil variam de 5 a 110 hectares, sendo que na Amazodnia Legal a média dos médulos fiscais é de 76
hectares.

13 No mesmo sentido, outros estados estabeleceram leis simplificando a regularizagao fundiaria de posse em terras publicas
estaduais em areas de até 15 modulos fiscais, como o Estado de S&o Paulo (Lei n® 14.750/2012) e o Estado do Para (Decreto n°
2.135/2010).

14 O Programa Terra Legal era vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), extinto pela Medida Proviséria n°® 726,
de 12/05/2016. Atualmente, a Secretaria Extraordinaria de Regularizacao Fundiaria na Amazonia Legal (Serfal) € vinculada a Casa
Civil (Decreto n°® 8.780 de 27/05/2016). Como estas mudancas sdo muito recentes, ainda é cedo para avaliar qual impacto terdo no
Programa Terra Legal.

15 Posse mansa e pacifica é aquela exercida sem contestacdo ou disputa por terceiros.
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O georreferenciamento € uma das fases principais do programa, cujo resultado
pode demonstrar sobreposi¢Ges entre as areas cadastradas pelo programa com
outros imoveis, tais como propriedades privadas, areas protegidas e assentamentos
e, assim, evitar a regularizacdo nestes casos (Brito; Barreto, 2011, p. 30).

A regularizacdo fundiaria sera feita por meio da alienagéo (doagéo ou
venda) ou Contrato de Concesséo de Direito Real de Uso (CCDRU), nos
casos em que a area seja insucetivel de alienagdo, como nos terrenos de
marinha, terrenos marginais e areas de varzea (Portaria Interministerial MP/
MDA n° 596/2011).

Quanto a alienacdo ou CCDRU do imdvel, ela varia conforme o tamanho da area
a ser regularizada. Em caso de ocupacéo continua de até um maodulo fiscal (até
100 hectares), o imovel sera doado. Para imoveis entre um e quatro médulos
fiscais, a regularizacéo sera feita pela compra da area, por valores diferenciados
e abaixo do valor de mercado. Os imdveis rurais entre quatro e 15 moédulos
fiscais serdo vendidos por valores determinados nas tabelas de referéncia do
Incra, considerando fatores como localizagdo, condigéo de acesso, tempo de
ocupacao e tamanho do imdvel.

A ideia inicial do Programa Terra Legal era conseguir emitir titulos de terra em
um curto prazo através de cinco fases, a saber: (i) cadastramento de posses;
(it) georeferrenciamento; (iii) vistoria; (iv) titulacdo; e (v) monitoramento pés-
titulacdo (Brito; Barreto, 2011, p. 11).

Para a primeira etapa do programa, os cadastros foram obtidos dos mutirdes
realizados pelo programa em seu primeiro ano e da importagdo de dados

de outros sistemas de informacéo, em especial, o sistema de Declaracéo de
Aptiddo (DAP) ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), sob administra¢éo do Incra. Porém, como néo havia previséo legal

de vistoria obrigatéria para iméveis de até quatro médulos fiscais cadastrados
por importacéo de outros sistemas, ndo se podia confirmar a veracidade das
informac0es (Brito; Barreto, 2011, p. 22-23).

Inicialmente, o Terra Legal realizava primeiro o cadastramento para depois
fazer o georreferenciamento dos iméveis cadastrados. Devido a problemas
operacionais, desde 2014 o programa s6 cadastra em seu banco de dados
os imdveis georreferenciados pelo programa. Atualmente, as etapas de
cadastramento e georreferenciamento sdo unificadas no geocadastramento.
O programa promove o georreferenciamento e, a0 mesmo tempo, cadastra o
interessado (MDA, 2016, p. 15).

A vistoria é uma fase obrigat6ria apenas para imoveis rurais acima de quatro
maodulos fiscais. Entretanto, se forem constatadas irregularidades, tais

como autuacdo por infragdo ambiental ou trabalho analogo a escravidao;
cadastramento da posse realizado por procuracdo em vez de feito pelo proprio
ocupante; ou existéncia de conflito no imovel, a vistoria sera obrigatoria
independentemente do seu tamanho (Brito; Cardoso, 2015, p. 71).

Uma vez preenchidas as etapas anteriores, o requerente pode adquirir o
Titulo de Dominio ou CCDRU do imével rural. O Titulo de Dominio e o CCDRU
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possuem clausulas resolutivas por um periodo de 10 anos, dentre as quais
as regularizagcdes ambiental e trabalhista. Os titulos referentes as areas de
até quatro modulos fiscais serdo intransferiveis e inegociaveis por ato entre
vivos pelo prazo de 10 anos. Porém, os titulos relativos as areas superiores
a quatro modulos fiscais podem ser transferidos a terceiros que preencham
0s requisitos previstos em regulamento, desde que o beneficiario originario
esteja cumprindo as clausulas resolutivas no prazo minimo de trés anos,
mediante anuéncia dos 6rgaos expedidores. Deve ser lembrado, contudo, que
o0 beneficiario que transferir ou negociar por qualquer meio o titulo obtido
ndo podera ser beneficiado novamente em programas de reforma agraria ou
regularizacéo fundiaria.

Por fim, deve haver o monitoramento pos-titulacéo das clausulas resolutivas,
isto &, a verificacao se o beneficiario estd cumprindo com as condi¢bes
contratuais estabelecidas no titulo.

E importante ressaltar que o MDA s6 pode regularizar areas apds ter
consultado previamente a Secretaria do Patrimdnio da Unido, o Incra, o ICMBIo,
o Servico Florestal Brasileiro, a Funai e os 6rgado estaduais de meio ambiente
sobre o interesse ou ndo da area destinada. Quando mais de um érgao
manifesta interesse pela area, a mesma nao pode ser destinada sem um acordo
entre as partes, caso contrario, cabera ao Grupo Executivo Intergovernamental,
previsto no Decreto de 27de abril de 2009, dirimir o conflito em torno da
regularizacdo. Quando ndo ha qualquer interesse dos 6rgaos consultados, a
area pode ser destinada para a regularizacao fundiaria no &mbito do Programa
Terra Legal.

Inicialmente, a consulta de interesses era feita por meio de oficios e todo o
processo era lento e ineficiente, impossibilitando que se tomasse uma decisao
sobre as areas em consulta. Assim, em 2013, foi criada a Camara Técnica de
Destinacao e Regularizagdo das Terras Publicas Federais na Amazénia Legal,
por meio da Portaria Interministerial MMA/MDA n°® 369/2013. A Camara
Técnica é formada por representantes de instituigcdes governamentais que
atuam diretamente sobre o territorio: MDA, Incra, MMA, ICMBio, SFB, Funai,
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao e Centro Gestor do Sistema
de Protecdo da Amazdnia — Censipam.

A consulta de interesses € feita em reunides, tornando o processo bem mais
rapido e eficiente. Cada 6rgdo insere informacdes georreferenciadas das areas
de seu interesse no Sistema de Gestéo Fundiaria (Sigef). Em caso de conflitos,
0s 6rgdos devem conciliar os interesses; caso contrario, 0 caso segue para a
decisdo na Casa Civil (Brito; Cardoso, 2015, p. 64-66).

Desde 2013, a Camara Técnica ja avaliou mais de 50 milhdes de hectares,

dos quais 34,7 milhdes foram destinados para a regularizacéo fundiaria e
reforma agréaria e 12,9 milhdes foram destinados para a regularizacéo de Terras
Indigenas, Unidades de Conservacao, dentre outras finalidades (MDA, 2016,

p. 48). Embora o Terra Legal pretendesse promover uma ampla regularizagio
de posses em terras federais na AmazOnia Legal, nos primeiros cinco anos, o
programa alcangou apenas 6% de seu obijetivo inicial (Brito; Cardoso, 2015,
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p.56). Outra questdo importante diz respeito ao tamanho dos imdveis rurais
que estéo se beneficiando com o programa. Apesar de que a maioria dos
imoveis cadastrados em 2014 fossem menores que um maodulo fiscal, eles
ocupavam apenas 16% da area cadastrada. Por outro lado, os iméveis médios
(entre quatro e 15 médulos fiscais) ocupavam em torno de 50% da area
cadastrada (Idem, p. 57).

De acordo com Valadares (2013, p. 29), “o programa de regularizacéo parece
converter uma politica originalmente voltada a favorecer a estabilidade na posse
de pequenos produtores em uma politica de abertura do mercado fundiério”.
Esta preocupacdo parece ter sido confirmada pelo Ministério Publico Federal, na
Operacéo Castanheira em 2014, para desmontar uma quadrilha que praticava
grilagem de terras e crimes ambientais. De acordo com o MPF, os grileiros
vendiam as terras ja desmatadas, para o cultivo de soja ou pecuéria, mesmo
sem registro no cartério. Para regularizar as propriedades, os clientes eram
orientados a cadastrar as terras no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR),
no Programa Terra Legal e no Cadastro Ambiental Rural (CAR) (MPF, 2014,
apud Brito; Cardoso, 2015, p. 63).

Outro problema identificado por Britto e Cardoso (2015, p.74), é que os valores
de terra praticados pelo Programa Terra Legal sdo muito baixos e a cobranca

é ineficiente, devido a falta de estrutura para esta fungéo. Assim, o Terra

Legal corre o risco de impulsionar a reconcentracao fundiaria e a especulacéo
imobiliaria na Amazonia.

Regularizacéo fundiaria em &reas de varzea de rios federais na
Amazonia Legal

As varzeas sdo areas localizadas ao longo de rios com ciclos anuais, marcados
por periodos de cheias e vazantes. Sao terrenos que ficam alagados durante

a enchente do rio e descobertos com a vazante. As varzeas de rios federais
sdo bens da Unido (art. 20, CF/1988) e a SPU é o érgdo responsavel por sua
identificacdo, demarcacéo e gestéo.

Os terrenos de varzea abrigam uma rica sociobiodiversidade, sendo povoados
por populacdes tradicionais que vivem do extrativismo florestal e da pesca.

A falta de regulamentacdo legal sobre o uso e ocupacao nas varzeas sempre
causou inimeras dificuldades para a populagéo ribeirinha que as habita. Sem
a comprovacao da posse da terra, os ribeirinhos nao tém acesso a crédito ou
beneficios governamentais, gerando grande fragilidade social. Por outro lado,
“diferentemente da regularizacdo fundiaria em terra firme, a varzea possui
peculiaridades ecoldgicas e sociais que obrigam um trabalho diferenciado no
reconhecimento das posses e territorios” (Benatti, 2016, p. 17).

Em 2005, foi criado o Projeto Nossa Varzea: Cidadania e Sustentabilidade na
Amazonia, coordenado pela SPU e operacionalizado pelas Geréncias Regionais
do Patrim6nio da Unido, visando dar seguranca as posses de populaces
tradicionais que historicamente ocupam as varzeas de rios federais e ilhas da
Amazonia (Portaria SPU n°® 284/2005).
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A primeira etapa da regularizacao é a emissédo do Termo de Autorizacao de Uso
(TAU), por meio do qual a Unido reconhece o direito a ocupacéo e possibilita a
exploracdo sustentavel das areas de varzeas. O termo concede acesso a crédito
e a outros programas federais, como o Bolsa Familia e programas de satde. E
importante ressaltar que o TAU é um titulo transitério e precario e ndo transfere
aos beneficiarios o dominio da terra, que se mantém como patriménio da Unido
(Valadares, 2013, p. 32).

Desde 2007, com a Lei n° 11.481/2007 e posteriormente com a Lei n®
11.952/20009, é possivel promover a regularizacéo fundiéria em varzeas por
meio de CCDRU. A Portaria SPU n®89/2010, que disciplina a utilizacéo e o
aproveitamento dos imdveis da Unido em favor das comunidades tradicionais,
em areas de varzea, ilhas fluviais, terrenos de marinha, dentre outros, deixa claro
que o Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel (TAUS) inicia o processo de
regularizacéo fundiaria, podendo ser convertido em CCDRU.

Valadares (2013, p. 33) ressalta as vantagens deste novo instrumento para

a regularizacao fundiéria em varzea: enquanto o TAUS é um “instrumento
outorgado, mais fragil e de carater unilateral”, o CCDRU estabelece “um vinculo
juridicamente mais forte entre a familia e a terra, por meio de um contrato com
registro em cartorio”. Além disso, 0 CCDRU “permite que os filhos sucedam
aos pais no direito de uso da terra”, garantindo, assim, que a posse da terra se
estenda as geracdes seguintes (Idem).

Embora o Projeto Nossa Varzea tenha beneficiado milhares de ribeirinhos em
todos os estados da Amazodnia, ha alguns desafios e problemas que precisam
ser superados para 0 avango do programa, dos quais destaca-se a questéo da
area a ser regularizada. De acordo com a Portaria SPU n° 89/2010, o TAUS
poderé ser outorgado para uma area definida em poligonal a um raio de até 500
metros, a partir do local de moradia do requerente, respeitados os limites de
tradic@o das posses existentes no local. Pesquisas de campo demonstram que,
na pratica, nao se respeitam os limites de tradicdo das posses existentes e que 0
raio de até 500 metros, além de ser insuficiente em alguns casos, provoca muita
sobreposicdo entre vizinhos, gerando conflitos e judicializacdo (Goncalves et al,
20164, p. 94; Gongalves et al, 2016b, p. 173-176).

Legitimacao de posse em terras publicas federais com area de até
100 hectares'®

A aquisicdo da propriedade por meio da legitimacéo de posse foi prevista,
originalmente, pela Lei de Terras de 1850. Posteriormente, com a edi¢éo
do Estatuto da Terra de 1964, este instituto ganhou um novo impulso.

De acordo esta lei, 0os ocupantes de terras publicas federais tém direito

a regularizacéo de suas condicdes de uso e posse da terra, desde que

haja cultura efetiva e morada habitual. Além disso, a lei estabelece que o
trabalhador rural que ocupar a terra devoluta por pelo menos um ano tera

16 Este item trata apenas de legitimacdo de posses fora da Amazonia Legal, uma vez que a legitimagdo de posses de até 100
hectares dentro da Amazodnia Legal é regulamentada por um procedimento especial, como examinado anteriormente.
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preferéncia na aquisicao de lote de dimensdo do modulo rural.'” O préprio
Estatuto da Terra prevé que o processo de legitimacgao de posse depende de
regulamentacéao especifica.

Posteriormente, a Lei n°® 6.383/1976, que dispbe sobre o processo
discriminatorio de terras devolutas da Unido, também estabeleceu regras sobre
a legimitacdo de posse. De acordo com esta lei, 0 ocupante de terra publica
federal fara jus a legitimacéo de posse de &rea de até 100 hectares.

Atualmente, a acéo de legitimacao de posse em terras publicas rurais, da

Unido ou do Incra, com area de até 100 hectares fora da Amazénia Legal, é
regulamentada pela Instrucdo Normativa Incra n® 80/2014. Segundo esta
instruc@o normativa, o requerente deve comprovar: a morada habitual, a cultura
efetiva e a exploracéo direta e racional da area de acordo com a legislacéo
ambiental, pacificamente, pelo prazo minimo de um ano. O ocupante nao pode
ser proprietario de outro imével rural, nem ter sido beneficiado pelo programa
de reforma agraria. Também nao é possivel legitimar as posses que recaiam
sobre areas protegidas, Terras Indigenas ou areas ocupadas ou pleiteadas por
comunidades tradicionais.

O processo administrativo de legitimagdo de posse se inicia com o requerimento
do interessado em uma superintendéncia do Incra. Apés a formalizacédo do
processo administrativo, os autos serdo encaminhados para a realizacédo de
vistoria, de georreferenciamento, de elaboragdo de planta e memorial descritivo,
e de parecer técnico conclusivo que assegure o atendimento dos requisitos
acima mencionados.

Comprovados tais requisitos, o ocupante recebera uma Licenca de Ocupacéo,
nao onerosa, pelo prazo minimo de quatro anos. Apos este prazo e o
cumprimento das clausulas da Licenca de Ocupacao, o interessado podera
adquirir o Titulo de Dominio, onerosamente. O pagamento pela aquisi¢ao do
Titulo de Dominio seré efetuado a vista ou a prazo, em até 20 anos. O titulo
definitivo de dominio podera ser adquirido sem a Licenga de Ocupagéo, nos casos
em que o interessado comprove a ocupacgao da area por mais de quatro anos.

Regularizacéo fundiaria em areas entre 100 e 2.500 hectares

A regularizacdo de posses em terras publicas federais, em areas entre 100 e
2.500 hectares, deve ser realizada por meio da compra destas areas via licitagdo
publica. Este procedimento esté previsto na Lei n® 9.636/1998, que dispde
sobre a regularizacao, administracao, aforamento e alienacao de bens imoéveis
de dominio da Unido. De acordo com esta lei, a compra de terras publicas
federais dependera de autorizagdo do presidente da Republica e sera sempre
precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e conveniéncia. Além
disso, a alienacao sera feita mediante concorréncia ou leildo publico. As regras

17 O modulo rural representa a dimensdo minima de um imovel rural caracterizado como propriedade familiar. O célculo do médulo
rural leva em consideracdo a situagdo geografica do imével e a forma e condi¢des do seu aproveitamento econémico. O maédulo rural
nao se confunde com o médulo fiscal: enquanto o primeiro é calculado para cada imdvel rural em separado e sua area reflete o tipo
de exploragé@o predominante no imdvel, segundo sua regido de localizagdo, 0 moédulo fiscal é uma unidade fixa, estabelecida para
cada municipio.
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para a licitacdo de terras federais seguem as disposicdes da Lei n°® 8.666/1993.
A alienacgdo sera sempre onerosa e o valor do imével objeto da regularizacdo
fundiaria calculado com base no valor de mercado de terras.

Regularizacéo fundiaria em &reas maiores que 2.500 hectares

De acordo com o art. 49, XVII da Constituicdo de 1988, a alienacéo

ou concessao de terras publicas acima de 2.500 hectares depende de
aprovacgao pelo Congresso Nacional. Uma vez obtida a aprovacgéo pelo
Congresso Nacional, a regularizacdo fundiaria depende de licitacdo publica,
nos termos da Lei n® 9.636/1998 e da Lei n® 8.666/1993, conforme descrito
no item anterior.

3.5.2. Desafios e entraves no processo de regularizacdo fundiaria
de possses em terras da Unido

A regularizacdo fundiaria de posses em terras federais encontra desafios
e entraves que decorrem de questdes institucionais, conflitos fundiarios e
ameacas e pressoes externas, conforme mostrado a seguir.

Auséncia de cadastro Unico de terras e base de dados incompleta
e imprecisa

A principal dificuldade nas a¢des de regularizacéo fundiaria em terras publicas é
a falta de informacgdes precisas e integradas em um Unico banco de dados sobre
a titularidade da terra. Até hoje, as terras devolutas federais e estaduais ainda
nao foram totalmente identificadas, demarcadas e registradas, de modo que ha
muita incerteza sobre os direitos de propriedade de vastas extens@es de terra,
sobretudo na regido amazonica.

Assim, todo procedimento de regularizagdo fundiaria depende de pesquisas
cartoriais e levantamento das ocupac0es para verificagdo das propriedades

e posses legitimas. Havendo davidas sobre a legitimidade das posses ou
propriedades, € necesséria a propositura de acéo judicial para decisao definitiva
sobre a validade do titulo.

Conflitos fundiarios

Nas regides Centro-Oeste e Norte do pais existem dezenas de lotes em glebas
publicas disputados a forca por fazendeiros, grileiros, posseiros, pequenos
agricultores e popula¢6es tradicionais, cujo resultado tem sido a apropriacdo
ilegal destas areas por meio de ameagas e violéncia (Box 8).

A grilagem, fendmeno histérico de apropriacédo ilegal de terras devolutas, é a
principal causa de conflitos fundiarios em terras publicas. O jornal O Estado

de S&o Paulo, em uma série de reportagens inéditas, mapeou a grilagem em
sete estados do Norte e Centro-Oeste do pais, identificando 482 focos ativos
de tensdo e violéncia (Borges; Nossa, 2016). Dados de 2006 demonstram que
o total de terras no pais suspeita de ser grilada é de aproximadamente 100
milhdes de hectares (12% do territdrio nacional), o que representa quatro vezes
a area do Estado de Sao Paulo (Ipam, 2006).



Figura 10: Fluxograma de regulariza¢do fundiaria de posse em terra publica federal
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BOX 8: CAOS FUNDIARIO NA AMAZONIA E O EMBLEMATICO MUNICIPIO

DE ANAPU, PARA

A cidade de Anapu, no Estado do Par4, é conhecida
como exemplo emblematico do caos fundiario da
Amazonia e dos inumeros conflitos agréarios que ali
ocorrem. O territorio de Anapu é dividido por duas
grandes glebas federais, Bacaja, ao sul da rodovia
Transamazonica, e gleba Belo Monte, ao norte, além
da Terra Indigena Trincheira/Bacaja (Gongalves et
al., 2016c¢, p. 229-230).

Os conflitos tém origem na venda de terras das
glebas de Belo Monte e Bacaja pelo Incra em 1975.
Foram licitados 180 lotes de areas individuais,
comprados por fazendeiros e madeireiros
interessadas em explorar a area. O Contrato de
Alienacdo de Terras Publicas (CATP) estabelecia
uma série de condicdes e obrigacdes que deveriam
ser respeitadas pelos compradores, sob pena de 0s
lotes serem devolvidos ao Incra (CPT, 2016, p. 214-
218). Além da colonizacgao oficial, as glebas foram
ocupadas por migrantes vindos de varios estados
do Brasil (Gongalves et al., 2016c¢, p. 230). Antes
da chegada dos colonos, entretanto, Anapu ja era
povoada por diversas comunidades ribeirinhas em
ilhas ao longo do rio Xingu, além dos indigenas da Tl
Trincheira/Bacaja.

No inicio da década de 1980, o Incra vistoriou as
areas e identificou que as condic¢des contratuais
ndo estavam sendo observadas e que Vvarios
lotes estavam abandonados. Outros tinham sido
ilegalmente transferidos para terceiros, sem
anuéncia do érgao fundiario, ou tomados por
grileiros. Desde entdo, a situacao fundiéria no

municipio é cadtica. A autarquia decidiu entrar na
Justica para cancelar o registro imobiliario dos lotes
licitados. Nos lotes recuperados pelo Incra, foram
implantados assentamentos para fins de reforma
agraria, mas os grileiros ndo desocuparam as terras,
promovendo conflitos fundiarios e violéncia contra
0S pequenos agricultores e assentados.

Mais tarde, no inicio dos anos 2000, sob influéncia
de movimentos sociais e ambientais, foram criados
assentamentos ambientalmente diferenciados

no municipio, como o PDS Esperanca, na Gleba
Bacaja, e o PDS Virola Jatobd, na Gleba Belo
Monte. No entanto, contrariados com a perda

dos lotes, fazendeiros e madeireiros ameagam
constantemente os trabalhadores rurais e invadem
as areas protegidas para o corte ilegal de arvores
nobres e a criacdo de gado (Borges; Nossa, 2016).

Em 2005, o assassinato da missionaria Dorothy
Stang no PDS Esperanca colocou Anapu no cenario
internacional, mas, segundo a também missionaria
Jane Dwyer, “o tempo de assassinatos por terra
nao passou” (Borges; Nossa, 2016). De acordo
com a Comisséao Pastoral da Terra (2016, p. 215),

a situacdo em Anapu é alarmante pois, apenas em
2015, seis trabalhadores rurais que ocupavam o
Lote 83, da Gleba Bacaja, foram assassinados. Em
recente reportagem do Estado de S&o Paulo, em
levantamento sobre conflitos rurais na Amazonia,
os jornalistas constatam gque “enquanto a floresta
cai, o tempo de barbarie e pobreza em Anapu
permanece” (Borges; Nossa, 2016).

Outra fonte de conflitos fundiarios em terras federais é a cria¢ao de Unidades
de Conservacao, assentamentos da reforma agraria e a implantacéo de
projetos de infraestrutura sobrepostos a territorios ocupados por populagdes
tradicionais. De acordo com Gongalves et al (2016a, p.65-66), “trata-se de uma
situagdo comum no Para, onde diversas UCs sdo criadas sem um diagndstico

preliminar da situagdo fundiaria do local”. Os autores citam como exemplo a
criacdo da area de protecao integral Parque Estadual do Charapucu, na llha
de Marajo, em 2010, sobreposta a area ocupada historicamente por familias
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agroextrativistas. Diante do conflito, o0 Ministério Publico Estadual do Para
recomendou que a criacdo do parque fosse revista e discutida com a populacéo
local (Goncalves et al, 2016b, p.L78).

Acdes judiciais

O Poder Judiciario tem sido acionado cada vez mais para solucionar conflitos
fundiarios. Sdo acdes impetradas por particulares, contra ribeirinhos que foram
beneficiados com TAUSs, reivindicando a reintegracé@o de posse de areas sobre
as quais alegam deter titulos de aforamento emitidos por prefeituras antigas
(Valadares, 2013, p. 34). Ha também casos de a¢Bes possessorias impetradas
por fazendeiros contra agricultores familiares e assentados, fundamentadas em
Contrato de Alienacgao de Terras Publicas (Ipam, 2006, p. 41); ou mesmo ac¢des
possessorias contra ocupacdes coletivas de imdveis rurais por movimentos
sociais de luta pela terra (Tarrega, 2012).

O fato é que, historicamente, a Justi¢a tem se posicionado mais a favor dos
grandes latifundiarios, madeireiras e empresas mineradoras, em detrimento

do direito de populacdes tradicionais e trabalhadores rurais. De acordo com 0
Ipam, “o Judiciario tem sido largamente utilizado pelos donos de terras para
bloquear situacBes ou para encaminhé-las de acordo com suas conveniéncias.
Nos ultimos anos, até mesmo autos de infracdo ambiental emitidos pelo Ibama

vém servindo como argumento aos advogados agraristas para obter a sancao da

Justica para o controle de grandes areas de terras publicas, por pessoas fisicas”
(Ipam, 2006, p.41).

Com relagédo as ocupacoes coletivas, 0 Observatério da Justica Brasileira
concluiu que: “o Judiciario, a0 menos nos casos analisados, ndo recepciona
abertamente a ocupacéo de terras como uma estratégia politica dos
movimentos sociais para implementar a politica publica da reforma agréria.
Veem-na, de regra, como atentado a posse e propriedade privadas, numa
perspectiva de direito moderno-liberal, positivista, monista e estatal. O
individual impera sobre o coletivo. (...) Um direito civil aplicado a revelia dos
avancos constitucionais” (Tarrega, 2012, p.88).

O Ministério Publico Federal acaba sendo o principal 6rgdo de atuagao na
defesa judicial de populacdes tradicionais e trabalhadores rurais. E extensa
a atuacdo do MPF na defesa dos direitos das comunidades tradicionais por
meio de acdes civis publicas e recomendacdes aos 6rgaos publicos, para
assegurar a demarcacao, a titulacdo e a posse das terras tradicionalmente
ocupadas por eles, além das ag¢des judiciais para combater a grilagem de
terras publicas.

PressOes e ameagas

A principal ameaca ao direito territorial de posseiros e comunidades
ribeirinhas em terras publicas federais € a grilagem de terras para a pratica de
atividades agricola e pecuaria, bem como para o corte de madeiras nobres,
como visto acima.
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Assim como no casos de Terras Indigenas, territérios quilombolas e Unidades
de Conservacao, a implementacédo de grandes projetos de infraestrutura, como
geracdo de energia e mineracao, também ameaca as comunidades ribeirinhas.
Nestes casos, ha fragmentacgao do territério nacional, em prol de um suposto
“interesse publico”, como no caso da construcdo da Usina Hidrelétrica de Belo
Monte, no rio Xingu, onde Varios ribeirinhos foram removidos sem indeniza¢des
justas nas negociacbes com o empreendedor e “tampouco tem sido assegurado
o direito ao reassentamento em condi¢6es sob as quais possam reproduzir
satisfatoriamente seus modos de vida” (Gongalves et al., 2016d, p. 283-284).
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Propostas de alteracéo da legislacéo vigente

De acordo com Valadares (2013, p.33-34), tramita no Congresso Nacional

mais de uma iniciativa de lei com o objetivo de restringir ou anular o poder da
Unido de dar destinacgdo as terras publicas federais, como a PEC n°® 39/2011,
gue pretende extinguir o instituto do “terreno de marinha” (art. 20, inciso VII da
CF/1988). De acordo com esta proposta, 0s cartorios locais devem transferir a
propriedade dessas areas a “foreiros e cessionarios”, o que, em termos praticos,
“poderia converter automaticamente os ribeirinhos em “invasores” de suas
proprias terras” (Idem).

Com relagdo ao Programa Terra Legal, Britto e Cardoso (2015, p. 84-85),
avaliaram as propostas de mudanca na legislacdo pela equipe do programa e
concluiram que algumas sugestfes podem afrouxar ainda mais o programa e
servir de estimulo a novas ocupacdes em terras publicas. Além disso, tramitam
na Camara dos Deputados projetos de lei que visam alterar o procedimento

de regularizagdo fundiaria do Terra Legal, como o PL n® 6.516/2013 e o PL n°®
8.222/2014, com o objetivo de flexibilizar ainda mais o procedimento.
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4. DIREITOS DE PROPRIEDADE E O NOVO
CODIGO FLORESTAL

Em 2012, foi aprovado o novo Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012),
estabelecendo regras sobre a prote¢do da vegetacéo nativa e impondo
limitagdes ao uso da terra. De acordo com Chiavari e Lopes (2016, p.21),

“se efetivamente implementado, o novo CAdigo Florestal tem o potencial de
aumentar a eficiéncia do uso da terra no Brasil, melhorando a protecdo dos
recursos naturais e aumentando a producgdo agropecudria, por meio de ganhos
de produtividade”.

O cumprimento da nova lei depende diretamente da definicdo dos direitos de
propriedade sobre um determinado imével rural, afinal, é o titular do dominio ou
da posse o responsavel pelas obrigacGes impostas pela lei. Por isso, a definicdo
de direitos territoriais e a regularizacéo fundiaria séo fundamentais para a
efetiva aplicacéo da legislacéo florestal.

O cédigo estabelece expressamente regras e obrigages que proprietarios e
possuidores individuais (ou unifamiliares) de iméveis rurais devem cumprir.
Entretanto, a lei ndo determina de forma clara como seré a aplicacdo destas
regras nos casos de posse e propriedade coletiva da terra. O presente
capitulo examina as obrigacgdes e os instrumentos de gestao do novo Codigo
Florestal e analisa os principais desafios de sua aplicacdo em propriedade e
posses coletivas.

4.1. NOVO CODIGO FLORESTAL: OBRIGACOES E
INSTRUMENTOS

De acordo com o novo Cédigo Florestal, os proprietarios e possuidores de
imoveis rurais devem fazer uso de suas terras respeitando as limitacGes

que a legislacdo em geral e especialmente o Codigo Florestal estabelecem.
Dentre as obrigagfes impostas pela lei, quatro sdo especialmente relevantes:
(i) manutencao da vegetagdo nativa em Areas de Preservacio Permanente
(APP); (i) manuntencdo de vegetagdo nativa em uma parte do imovel rural,
denominada Reserva Legal; (iii) uso sustentavel nas areas denominadas de
Uso Restrito; e (iv) prévia autorizacdo do 6rgdo ambiental competente para a
supressdo de vegetacao para uso alternativo do solo (Chiavari; Lopes, 2016,
p. 24).

As Areas de Preservacdo Permanente sdo areas sensiveis e necessarias para

a preservagao de servigos ambientais essenciais, tais como: fornecimento de
&gua, regulacéo do ciclo hidroldgico e climatico, estabilidade geoldgica, protecéo
do solo e manutencao da biodiversidade. Nestas areas a vegetacdo deve ser
preservada e, como regra geral, ndo pode haver exploracéo econdémica dos
recursos florestais. O Cadigo Florestal estabelece diversas categorias de APP

e para cada uma delas define os pardmetros da faixa de protecdo na qual a
vegetacao deve ser mantida (Chiavari; Lopes, 2016, p. 25).
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A Reserva Legal € uma porcentagem da area total do imovel rural na qual é
obrigatorio manter a cobertura de vegetacao nativa. Na Reserva Legal ndo se
pode manter atividade econémica tradicional, como agricultura, pecuéaria ou
exploracdo madeireira, admite-se apenas exploracdo econdémica mediante
manejo florestal sustentavel (Chiavari; Lopes, 2016, p. 25).

As Areas de Uso Restrito sdo areas onde a protecio é menos intensa que

nas APP mas, ainda assim, sujeitas a regras de uso sustentavel definidas pela
lei. Existem duas categorias de Areas de Uso Restrito: pantanais e planicies
pantaneiras e &reas de inclinacéo entre 25° e 45° (Chiavari; Lopes, 2016, p. 26).

Por Gltimo, a prévia autorizacao para a supressao de vegetacao nativa para uso
alternativo do solo estabelece outra importante limitacdo ao uso da propriedade
rural. Para obter esta autorizacao, o proprietario deve garantir a utilizacao
efetiva das areas ja convertidas, uma vez que a lei nao permite a supressao de
vegetacao nativa em imével rural que possuir area abandonada. Ademais, o
6rgdo ambiental exigira a reposicao florestal proporcional a area desmatada,
além de medidas compensatorias e mitigadoras quando a area a ser convertida
abrigar espécies da flora ou da fauna ameacadas de extingdo (Chiavari; Lopes,
2016, p. 26).

Além das regras para a conservacgao da vegetacdo nativa, o Codigo Florestal
prevé instrumentos para a gestao e a regularizacdo ambiental dos imoveis rurais,
sendo o Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o Programa de Regularizacéo
Ambiental (PRA) as inovagdes mais importantes.

O CAR é um banco de dados inovador, que armazena e processa informacgoes
ambientais georreferenciadas, tais como APP, Reserva Legal e outras areas

de vegetagdo nativa nos imdveis rurais, possibilitando ao 6érgdo ambiental o
monitoramento do desmatamento, bem como 0 acompanhamento das acdes de
regularizacdo dos passivos ambientais (sobre o CAR, ver Capitulo 2).

A inscricdo dos imdveis rurais no CAR € obrigatéria, além de ser condicao
indispensavel para a aquisi¢do de beneficios e para o exercicio de direitos como:
a obtencao de autorizacéo para a supressao de vegetacdo nativa; o cOmputo

de APP nas areas de Reserva Legal; a manutencéo de atividades em areas
consolidadas em APP e Reserva Legal;'® a adesdo ao PRA, entre outros. Além
disso, a partir de 2018 todas as institui¢cdes financeiras s6 concederao crédito
agricola para os imoveis rurais inscritos no CAR.

O PRA constitui um conjunto de regras e instrumentos por meio dos quais
proprietarios e possuidores rurais podem promover a recuperacéo ambiental
dos passivos em APP, Reserva Legal e Area de Uso Restrito. Apés a solicitacio
de adesdo ao PRA, o proprietario ou possuidor de imével rural assinara o Termo
de Compromisso, que especificara as areas a serem regularizadas, bem como

a descricdo da metodologia, prazos e cronograma de execucdo das acbes de
regularizacéo.

18 Areas consolidadas s&o areas nas quais a vegetacéo nativa foi ilegalmente suprimida, antes de 22 de julho de 2008, para a pratica
de atividades agricolas, pecuéria e silvicultura.
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A adesdo ao PRA e a assinatura do Termo de Compromisso suspendem as
sanc¢des administrativas decorrentes da supressao irregular de vegetagao
nativa em APP ou Reserva Legal antes de 22 de julho de 2008. Além disso,
enquanto as a¢6es de regularizacdo estiverem sendo cumpridas, o poder
publico ndo podera autuar o beneficiario por infracdes ambientais cometidas
antes desta data.

4.2. DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO DO NOVO
CODIGO FLORESTAL EM PROPRIEDADES E POSSES
COLETIVAS

O novo Cadigo Florestal é o resultado de um consenso entre diferentes
interesses e, por isso, a lei apresenta inconsisténcias que dificultam a sua
compreensao e 0 seu cumprimento por proprietarios e possuidores (Chiavari;
Lopes, 2016, p. 22). Apesar disso, é possivel identificar um conjunto de
obrigacdes que deve ser observado por proprietarios e possuidores individuais.

No entanto, com relacdo as propriedades e posses coletivas da terra, tais como
as Terras Indigenas (TI), os territérios quilombolas, as posses de comunidades
tradicionais e os assentamentos da reforma agréaria, ha muitas incertezas

e desafios na aplicacdo do novo cddigo. Alguns desses problemas seréo
apresentados a seguir.

4.2.1. Conceito de imoével rural

Dentre as dificuldades existentes, destaca-se o conceito de imovel rural, crucial
para a execugdo do Codigo Florestal. O imével rural é o objeto principal da lei:
todas as regras e obrigacdes sdo destinadas a seus proprietarios e possuidores.

A definicdo de imovel rural para fins de aplicacdo do novo Cédigo Florestal

foi estabelecida pela Instrucdo Normativa MMA n° 2/2014, que define os
procedimentos gerais do CAR. De acordo com o inciso |, do artigo 2° desta

IN, imovel rural é o “prédio rustico de area continua, qualquer que seja sua
localizagdo, que se destine ou possa se destinar a exploracéo agricola, pecuéria,
extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial”. O legislador optou por utilizar

0 mesmo conceito de imovel rural estabelecido pelo Estatuto da Terra, cujo
critério é a destinacdo do imdvel, isto é, considera-se rural aquele imével que
se destina a pratica de atividades agricolas, independentemente de o imdvel se
localizar em zona rural ou urbana.

De acordo com Machado (2016, p. 53), “trata-se de definicdo deveras
abrangente, porque abarca usos atuais e até usos futuros da propriedade, uma
vez que a definicdo contempla como imovel rural qualquer &rea que possa se
destinar as atividades agricolas contempladas. Por isso, torna-se dificil aferir se
um determinado imével enquadra-se nesta definigdo”.

Diante destas incertezas, indaga-se a pertinéncia da aplicacao do novo Cédigo
Florestal em algumas categorias fundiérias especiais, como as Terras Indigenas
e as Unidades de Conservacao (UC) de protecéo integral. Se imovel rural é

aquele que tem destinacéo agricola, entdo ndo parece razoavel classificar uma
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Tl ou UC de protecao integral como imével rural e, consequentemente, estas
categorias fundiarias ndo se submeteriam as regras da nova lei florestal.

Entretanto, este ndo é o entendimento do legislador, que deliberadamente
estipulou no paragrafo Unico do artigo 3° do Cddigo Florestal que as Terras
Indigenas demarcadas e demais areas tituladas de povos e comunidades
tradicionais devem seguir as mesmas regras estabelecidas para a pequena
propriedade ou posse rural familiar. Com relagéo as UCs de protecédo
integral, ndo ha qualquer mencéo sobre a aplicagdo do novo Codigo Florestal
a estas areas.

4.2.2. Tratamento diferenciado com relacdo a defini¢éo do direito
de propriedade

Em diversos dispositivos do novo Codigo Florestal, fica evidente que a lei é
aplicavel tanto a propriedade individual (imovel rural registrado no Registro
Geral de Imdveis - RGI) quanto a posse individual (imovel rural sem titulacéo de
dominio). Entretanto, ao tratar das posses coletivas, a lei faz referéncia apenas
as Terras Indigenas demarcadas e as areas tituladas de povos e comunidades
tradicionais. Assim, a lei ndo deixa claro se as Terras Indigenas identificadas ou
ainda em processo de identificacdo (estagios anteriores a demarcagao) e se as
areas nao tituladas de povos e comunidades tradicionais se sujeitam as novas
regras do Cédigo Florestal.

4.2.3. APP e Reserva Legal em Terras Indigenas, comunidades
tradicionais, territérios quilombolas e Unidades de Conservacéao
de dominio publico

A Constituicdo de 1988 dispde no art. 225 que “todos tém direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado” e que uma das formas de se
garantir a efetividade deste direito é a instituicdo de espacos territoriais
especialmente protegidos.

Espacos territoriais especialmente protegidos sdo areas “geograficas publicas
ou privadas (porcao do territorio nacional) dotadas de atributos ambientais que
requeiram sua sujeicao, pela lei, a um regime juridico de interesse publico que
implique sua relativa imodificabilidade e sua utilizagio sustentada, tendo em
vista a preservacao e protecdo da integridade de amostras de toda a diversidade
de ecossistemas, a protecao ao processo evolutivo das espécies, a preservagao e
protecao dos recursos naturais” (Silva, 2004, p. 230).

O estabelecimento de um sistema abrangente de areas protegidas é um dos
instrumentos principais da politica de conservacao da biodiversidade no Brasil
(Decreto n° 4.339/2002). Para este fim, o0 Ministério do Meio Ambiente
instituiu o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), por

meio do Decreto n° 5.758/2006. Este plano identifica as Terras Indigenas

e os territdrios quilombolas, ao lado das Unidades de Conservacgéo, como
areas protegidas essenciais para a conservacao da diversidade bioldgica e
sociocultural. Além disso, o plano reconhece que as APP e a Reserva Legal
sdo elementos integradores da paisagem, igualmente fundamentais para a
conservacao da biodiversidade.
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Assim, a politica de conservacéo da biodiversidade no pais se fundamenta em
dois eixos principais: a instituicao de areas protegidas e a implementacgédo do
Cadigo Florestal.

E importante examinar se as Terras Indigenas, os territorios quilombolas e as
Unidades de Conservacdo de dominio publico se submetem, além do regime
juridico préprio, estabelecido em legislacao especial, ao regime juridico
instituido pelo Cédigo Florestal, sobretudo as regras relativas as APP e a
Reserva Legal. De outro modo, partindo do principio que os povos indigenas e
as comunidades tradicionais fagcam o uso sustentavel do territério, de acordo
com regras e instituicbes préprias e tradicionais, indaga-se qual é o grau de
autonomia que estes grupos tém no manejo florestal (Benatti, 2002, p. 18).

O novo Cadigo Florestal dispde que os imdveis rurais devem manter a vegetacao
nativa em APP e na Reserva Legal, sem estabelecer expressamente se estas
regras sdo aplicaveis as Terras Indigenas, as Unidades de Conservacao e as
posses de comunidades tradicionais. Contudo, a Instru¢gdo Normativa MMA

n° 2/2014, que define os procedimentos gerais do CAR, dispde que a inscri¢cao
no CAR das Terras Indigenas demarcadas e das demais areas tituladas de

povos e comunidades tradicionais deverdo conter “croqui, indicando a area do
imével rural, as Areas de Preservacdo Permanente, as areas de remanescentes
de vegetagdo nativa que formam a Reserva Legal, as areas de serviddes
administrativas, areas consolidadas e as areas de uso restrito, quando houver”.

Apesar desta IN se dirigir igualmente aos povos indigenas e comunidades
tradicionais, € importante fazer uma distingdo entre estes grupos. De acordo
com Benatti (2002, p. 15), embora possuam alguns elementos comuns, a Terra
Indigena e os territorios de povos e comunidades tradicionais sdo regidos por
institutos juridicos distintos. Segundo o autor, uma diferenca relevante é o fato
dos grupos indigenas possuirem autonomia cultural, com linguagem prépria

e institui¢Bes sociais, politicas e juridicas particulares e tradicionais. Além
disso, a Constituicdo de 1988 garante as comunidades indigenas as terras

que tradicionalmente ocupam, necessarias a sua reproducao fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes e tradicdes. Neste sentido, questiona-se a
pertinéncia da aplicacdo das limitacdes ao uso da terra impostas pelo Cédigo
Florestal as Terras Indigenas, uma vez que a propria Constituicdo reconhece o
direito de os indios usufruirem dos recursos naturais de acordo com seus usos,
costumes e tradigdes.

De acordo com Marés (2008, apud Romero e Leite, 2010, p. 156), o usufruto
das Terras Indigenas, “segundo seus usos, costumes e tradigdes, implica

na possibilidade de, sem restri¢Ges, utilizar os bens e recursos da area.

Portanto, os indigenas podem fazer roca, aldeia, extrair lenha e alimentos

para uso da comunidade, sem qualquer restri¢ao, porque restricbes impostas
administrativamente ou por lei, implicariam em inconstitucionalidade”.
Entretanto, Marés (idem, p. 157) esclarece que o0s excedentes produzidos e
comercializados pelos indigenas, para a aquisi¢do de bens e servi¢os de que nao
dispdem internamente, deve ser orientada segundo padrées legais de protecéo
ambiental. Assim, o uso néo tradicional ou comercial das Terras Indigenas esta
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sujeito as regras ambientais, dentre as quais a necessidade de aprovacgao de
plano de manejo e licenciamento ambiental pelo 6rgdo ambiental competente.

Com relagéo aos povos e comunidades tradicionais, Benatti (2002, p. 30-

33) analisa a relagéo existente entre as normas costumeiras (produzidas pela
comunidade e néo oficiais) e as normas legais estatais sobre o manejo florestal
e conclui que “desde que o direito consuetudinario®® nao seja contra lege [isto
g, contra a lei] ele tem plena vigéncia na propriedade comum. Em outras
palavras, ndo se sustenta o costume que pode levar a extincdo a fauna ou a
flora, ou praticas de desmatamento em area de preservagao permanente do
imovel rural”.

O autor esclarece que as populacgdes tradicionais tém um grau de autonomia
relativa, isto é, na ocorréncia de conflito entre o sistema legal estatal e 0
costumeiro, este deve subordinar-se as leis estatais, no caso de manejo

dos recursos naturais. Contudo, o grau de autonomia na gestédo dos bens
naturais depende da titularidade da propriedade comum. Assim, nos casos
de propriedade comum publica (UCs de uso sustentavel como Reservas
Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel), a comunidade
deve elaborar um plano de manejo que sera aprovado pelo 6rgdo ambiental
competente, considerando as necessidades sociais e culturais do grupo. Ja na
propriedade comum privada (territorios quilombolas titulados), as limitacdes
ao uso da propriedade sdo as mesmas que as estabelecidas para a propriedade
individual (Benatti, 2002, p. 34).

Com relacdo as Unidades de Conservacao, a Lei n° 9.985/2000, que estabelece
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo da Natureza (SNUC), néo faz
nenhuma referéncia as APP e a Reserva Legal. A lei dispde que toda UC deve
ter um plano de manejo, definido como “documento técnico mediante o qual,
com fundamento nos objetivos gerais de uma Unidade de Conservacao, se
estabelece o0 seu zoneamento e as normas que devem presidir 0 uso da area e
0 manejo dos recursos naturais, inclusive a implantagao das estruturas fisicas
necessarias a gestao da unidade”. Assim, a utilizacao de recursos naturais

em uma UC depende do zoneamento da area, que vai variar para cada tipo

de Unidade de Conservacéo. Por exemplo, na Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel, o plano de manejo deve definir as zonas de protecéo integral, de
uso sustentéavel e de amortecimento e corredores ecologicos.

Embora a Lei do SNUC néo verse sobre APP e Reserva Legal, o Codigo Florestal
estabelece que as comunidades tradicionais, incluindo aquelas presentes

em UCs de uso sustentavel, devem seguir as mesmas regras que a pequena
propriedade ou posse rural familiar.

Para as UCs de protecao integral, também n&o ha qualquer disposicéo
no Cédigo Florestal e em seus decretos regulamentadores que obrigue a
identificacdo de APP e Reserva Legal. De fato, o regime juridico das UCs

19 Direito consuetudinario € definido como “um conjunto de normas sociais tradicionais, criadas espontaneamente pelo povo, ndo
escritas e ndo codificadas. O verbete “consuetudinério” significa algo que é fundado nos costumes, por isso chamamos essa espécie
de direito também de direito costumeiro” (Curi, 2012, p. 231).
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de protecéo integral € bem mais restritivo no tocante a conservacao da
vegetacao nativa do que o regime juridico das APP e Reserva Legal. Deste
modo, parece ndo ser necessario identificar as APP e a Reserva Legal em UCs
de protecao integral.

4.2.4. Responsabilidade pela inscricdo no CAR, adesdo ao PRA e
assinatura do Termo de Compromisso

Sobre a inscri¢do no CAR, o Decreto n° 7.830/2012 dispde que o registro

de Terras Indigenas e areas de povos e comunidades tradicionais no CAR
observara procedimento simplificado, no qual sera obrigatoria a identificacao
do proprietario ou possuidor rural e a comprovacao da propriedade ou posse.

A IN MMA n° 2/2014 determina que, nestes casos, a inscri¢cao no CAR sera
feita pelo 6rgéo ou instituicdo competente pela gestdo destes territérios ou pela
entidade representativa proprietaria ou concessiondaria dos imoveis rurais.

Com relagdo as Terras Indigenas, esta mesma instrugdo normativa considera
como inscritas no CAR as Terras Indigenas que comp6em a base de dados do
Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (Sicar) indicadas pela Funai. De
acordo com a Funai (2016), todas as Terras Indigenas que tiveram seu Relatério
Circunstanciado de Identificacao e Delimitacao (RCID) publicado pelo 6rgao
(ou seja, a partir da fase de delimitacéo) ja estdo inseridas no CAR. Os povos
indigenas que habitam terras que ainda ndo foram delimitadas pela Funai (&reas
reivindicadas e areas em estudo) podem fazer a inscricdo da sua area de posse
no CAR, de acordo com as regras estabelecidas para povos e comunidades
tradicionais (Funai, 2016).

Nos casos de assentamento da reforma agraria, a inscricdo no CAR é de
responsabilidade do 6rgao fundiario competente. De acordo com a IN MMA
n°2/2014, a inscricdo dos assentamentos sera feita, inicialmente, por meio do
registro do seu perimetro e posteriormente por meio da individualizacéo dos
lotes, quando couber.

No que diz respeito as Unidades de Conservacao, a instru¢do normativa

dispde que a inscricdo no CAR de imdveis rurais localizados parcialmente ou
integralmente no interior de UCs devera ser feita regularmente pelo proprietario
ou possuidor rural nos termos do artigo 29 do Codigo Florestal. Com esta
redacdo, a IN ndo deixa claro se é necessaria a inscricao no CAR do perimetro
total da UC. Entretanto, de acordo com Zavaski (2016), as poligonais das UC séo
inscritas no CAR por meio da integracdo entre este e o Cadastro Nacional de
Unidades de Conservacédo (CNUC).

Jaem relacdo a adesé@o ao PRA e a assinatura do Termo de Compromisso,

o0 Decreto n° 8.235/2014 dispde que, no caso de territdrio de uso coletivo
titulado ou concedido aos povos ou comunidades tradicionais, o Termo de
Compromisso sera firmado entre o 6rgao competente e a instituicdo ou entidade
representativa dos povos ou comunidades tradicionais. Além disso, a IN MMA
n®2/2014 dispde que eventuais passivos ambientais sobre APP localizadas em
areas tituladas de comunidades tradicionais deverao ser regularizados de acordo
com as regras mais benéficas, previstas nos artigos 61-A, 61-B e 61-C da Lei

109



110

0

n° 12.651/2012, e com os beneficios e obrigacdes estabelecidos para imoveis
rurais de até quatro modulos fiscais.

Em assentamentos de reforma agraria, a regularizagdo ambiental de passivos
em APP, Reserva Legal e Areas de Uso Restrito sera feita por meio da ades&o

ao PRA. O Termo de Compromisso a ser firmado com o 6rgdo competente
deverd ser assinado pelo beneficiario da reforma agraria e pelo 6rgéo fundiario.
E facultado aos assentados a instituico de Reserva Legal coletiva. Neste caso,

0 orgdo fundiario competente € solidariamente responsavel pela regularizacdo
em caso de passivo de Reserva Legal, isto €, o 6rgdo ambiental pode exigir tanto
dos assentados quanto do 6rgéo fundiario a recomposicdo completa da Reserva
Legal (IN MMA n° 2/2014).

E importante ressaltar que as regras do novo Codigo Florestal sdo ambiguas
em relacao aos assentamentos da reforma agraria. Se, para fins de instituicéo
de Reserva Legal, considera-se a area do assentamento antes de seu
fracionamento, para a manutencéo ou recuperacéo de Areas de Preservacao
Permanente considera-se cada lote individualmente, como pequena
propriedade rural.

A IN MMA n° 2/2014 dispde ainda que eventuais passivos ambientais sobre
APP localizadas em Terras Indigenas demarcadas deverdo ser regularizados
de acordo com os beneficios e obrigacdes estabelecidos para iméveis rurais de
até quatro modulos fiscais, adotando-se os parametros flexiveis, previstos nos
artigos 61-A, 61-B e 61-C da Lei n°® 12.651/2012.

Observa-se que a pluralidade de normas juridicas ambientais sobre uma
determinada categoria fundiaria dificulta a identificac@o das regras e
obrigacdes aplicaveis. A implementagdo do novo Cédigo Florestal e sua
aplicacdo em diferentes categorias fundiarias depende da definicdo de normas
mais claras e objetivas. Além disso, é importante que haja coordenacgéo entre
os diferentes érgaos gestores (Ibama, Servico Florestal Brasileiro, ICMBio, Funai
e Fundagéo Cultural Palmares) para que ndo haja conflitos na interpretagdo e
aplicacdo da legislagéo.
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