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Introduciao

A preocupacgdo da sociedade e dos governos com a protecdo e com a tutela da
natureza e o reconhecimento do direito a um ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado tém como fungdo exercer uma repercussdo positiva nas politicas publicas.
Os temas conhecidos — como a terra, a dgua, o solo, a floresta, os quais podem ser
integrados na categoria de bens ambientais, ou de recursos naturais quando se
estabelece um valor econdmico’ — ganham uma nova dimensio diante das obrigagdes de
conservagdo e do uso racional dos mesmos de forma a priorizar a sua protecao.

Assegurar os direitos humanos e o respeito as diferentes formas de uso e
ocupacdo do solo e dos bens ambientais também sdo pressupostos da politica agraria e
ambiental.

Quando se debate a regularizagdo fundiaria, o reconhecimento do direito de
propriedade aos diferentes segmentos sociais, deve-se partir do pressuposto que ao dizer
“quem tem direito a ter direito a terra” esta definindo quem terd o reconhecimento pelo
Estado de uma determinada gleba de terra publica. Esse espaco estd sendo disputado
pela agricultura familiar, populacdes indigenas e tradicionais, médio ou grande ocupante
rural, unidades de conservagdo, minera¢do e as cidades. Sdo diferentes sujeitos que

buscam explorar de diferentes formas, algumas vezes o mesmo espago, que leva ao

! Este texto é um resumo das discussdes que realizamos em alguns trabalhos (BENATTI, 2003; 2008;
2011; BENATTI et al., 2013; ROCHA et al,, 2015; REYDON et al., 2015; SCHONENBERG. et al.,
2015) e conclusdes de projetos de pesquisa, onde buscamos sistematizar as principais discussdes e
proposicdes relacionados ao debate da governanca da terra.

* Advogado, doutor, professor associado de direito da UFPA, diretor adjunto do Instituto de Ciéncias
Juridicas da UFPA e bolsista produtividade CNPq.

’ Estabelecemos a distingdo entre bem ambiental e recurso natural, ao compreender que empregando a
categoria bem ambiental trata-se do elemento natural, que pode ter um uso, mas nao ha a preocupacéo em
precificar, ou seja, dar um preco ao bem. E o género. Enquanto que recurso natural é o bem ambiental que
possui um valor econémico, passivel de utilizagdo e de definir um valor pelo uso ou para os servigos
ambientais.

Os servigos ambientais sdo gerados pela floresta e sdo beneficios prestados pelos ecossistemas ao homem.
Dentre estes servigos podemos enumerar os de prote¢do do solo da erosdo; manutengdo das chuvas e a
qualidade da agua; a regulagdo do clima local ou regional; a producdo de alimentos; matéria prima;
recursos genéticos e bioquimicos, dentre outros.



conflito agrario. Portanto, boa parte da disputa estd relacionado a quem sera
regularizado nas terras publicas ndo destinadas.*

No levantamento realizado pelo Ariovaldo Umbelindo de Oliveira
(RODRIGUEZ, 2012), a regido Norte possui mais de 80 milhdes de hectares de terras
devolutas, das quais, 40 milhdes no estado do Amazonas e 31 milhdes no Para, segundo
os dados do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) de 2010.
Nesse levantamento de dados no Cadastro do INCRA a Amazoénia Legal possui 59
milhdes de hectares de glebas ptblicas federais nao destinadas (dados de 2010), que boa
parte esta sendo ocupada ilegalmente.’

Nesse contexto, ¢ necessario organizar uma politica de ordenamento territorial
de tal forma que a regulariza¢do fundiaria passa a ser entendida como instrumento de

ordenar o espaco e de democratizar o acesso a terra.

1. Regularizac¢io Fundiiria e os Orgios Publicos Federais

Desde a sua criagdo o INCRA teve sua estrutura administrativa organizada para
atender as finalidades de promover e executar a reforma agraria, em particular com a
criagdo de assentamentos, a arrecadagdo de terras devolutas federais e destinando-as a
agricultura familiar e a desapropriagdo de grandes propriedades rurais improdutivas.
Quanto ao gerenciamento da estrutura fundiaria do pais ndo foi tdo exitosa em seus
objetivos, 0 que resultou na criagdo de outro 6rgdo dentro do Governo Federal para
regularizar as ocupacgdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da
Amazonia Legal, na crenca de que dois orgaos trabalhando o ordenamento fundiario
pode ser mais eficiente.

Apds mais de seis anos de criagdo do Programa Terra Legal (Lei 11.952/09) a
sociedade espera que o Governo Federal consiga no lugar de “dividir” tarefas e agdes,
seja capaz de somar esforgos, pessoal e estrutura para destinar o mais breve possivel as
terras para a agricultura familiar, populagdes tradicionais, quilombolas, reconhecer as
areas indigenas e destinar 4reas para a média e grande propriedade, numa politica que

priorize as populagdes tradicionais e a agricultura familiar.

* Segundo dados do Programa Terra Legal (2013), na Amazénia Legal, dos 113 milhdes de hectares de
glebas de terra federais, 55 milhdes precisam ser destinadas. Devido a precariedade das informagdes, por
falta de um cadastro confidvel, conforme a fonte teremos niimeros distintos.

° Em relagdo as terras ja destinadas para fins ambientais e reconhecimento de terras étnicas, os dados até
2010 demonstraram que as areas protegidas na Amazonia Legal somavam 2.197.485km’ ou
aproximadamente 43,9% da regido. Desse total, as unidades de conservagdo (federais e estaduais)
correspondiam a 22,2% do territério amazonico enquanto as terras indigenas abrangiam 21,7% da mesma
regido (Verissimo et al., 2011).



Quem estd no campo esperando a acdo do Estado para assegurar o seu direito a
terra ndo consegue entender a divisdo administrativa estabelecida. Tem que haver uma
articulagcdo de acdo conjunta dos 6rgdos fundidrios (federais e estaduais) onde se possa
assegurar uma varredura fundiaria® nas regides de maior disputa pela terra, de expansio
da agropecuaria ou de implantagdo de grandes projetos. Deve-se buscar com essa

politica um processo de gestao territorial continua, transparente e democratica.

2. Atuagio dos Orgios Federais no Processo de Reconhecimento do Direito a Terra
e a Regularizacio Fundiaria.

A Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, dispde sobre a regularizagdo
fundiéria das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da
Amazoénia Legal. Essa lei introduziu algumas modificagdes no processo de
regularizacdo fundiaria em areas federais:

a) Transferiu as terras federais do Instituto de Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (INCRA) para o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) que
ndo foram destinadas, ficando com a responsabilidade de regularizar o apossamento
individual ou familiar, ocupadas antes de 01 de dezembro de 2004, desde que nao
ultrapasse mais de 15 modulos fiscais’, dispensado a licitagio®, com um processo de
regularizacdo fundiéria simplificado para a ocupagao familiar.

b) A Lei incube o MDA de também realizar a transferéncia das terras federais
ndo destinadas para os municipios, estados e outros orgdos federais para fins de

regularizacdo dos nucleos urbanos, demarcagdo das terras indigenas, criacdo de

® Denominamos de Varredura Fundiaria a agfo implementada pelo 6rgdo fundidrio que é executada
através de varias estratégicas, priorizando a atuagdo no dmbito do municipio, ou de uma determinada
regido, com acdo governamental que envolve diversos Orgdos estaduais e federais. Com agdes
conjugadas, o Estado deve titular, o imdvel rural, buscando desestimular a formacdo de grandes
propriedades, tendo em vista que o Estado ndo pode favorecer a concentragdo de terra.

A Varredura Fundiaria deve levantar todas as informagdes das familias e dos imoveis rurais na area em
que esta atuando, constituindo uma radiografia da malha fundiaria e de ocupagéo existente. Busca, dessa
forma, obter informagdes socioeconOmicas da realidade da regido, possibilitando o ordenamento
territorial, a titulagdo das ocupagdes legitimaveis, a criagdo de assentamentos, o reconhecimento da terra
aos quilombolas e grupos indigenas, bem como, destinar as terras publicas para prote¢do ambiental ou
concessao florestal.

7 0 médulo fiscal (MF) é fixado pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) e
definido por lei pelo municipio, sendo regulamentado pelo art. 4° do Decreto 8.485, de 06/05/80. No Para
a maioria dos municipios possui modulo fiscal entre 55 a 75 ha, com exce¢do de Ananindeua, Benevides,
Marituba e Santa Barbara, onde o modulo fiscal ¢ de 7 ha. O Estado do Amazonas possui MF de 80 ¢ 100
ha; no Acre a maioria ¢ de 100 ha e um ter¢o é de 70 ha; no Amapa, 50 e 70 ha; em Rondénia, 60 ha e,
em Roraima, 80 e 100 ha (fonte: INCRA, 2001).

¥ A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, determina que alienagdes, concessdes, permissdes e locagdes da
Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.



unidades de conservagdo, assentamentos de reforma agraria, reconhecimento das areas
quilombolas e outras finalidades de interesse publico.

c) Para cumprir todos esses objetivos foi criada a Secretaria Especial de
Regularizagdo Fundiaria na Amazoénia Legal (Serfal), regulamentado pelo Decreto
6.813, de 03 de abril de 2009.

Até o momento a principal atividade desenvolvida pelo novo orgao fundiario
federal foi de identificar, georreferenciar e digitalizar a malha fundidria das terras
federais, conforme determina a Lei 10.267/2001, pois essas informagdes ndo estavam
disponiveis.” Também foram realizados convénios com os Estados da Amazonia Legal
objetivando apoiar a regularizagdo fundidria em terras publicas federais e estaduais,
sendo que boa parte da verba disponibilizada foi gasto em georreferenciamento das
glebas de terra.

No entanto, o numero de titulos rurais emitidos entre 2009-2014 na Amazodnia
Legal foi de 13.501, o que representa 971.803ha regularizados, para uma previsao de

160 mil titulos. A titulacdo estd muito aquém do desejado.

Foi criado a expectativa de que a regularizagdo fundiaria das ocupagdes

incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da Amazdnia Legal, iria

conseguir diminuir a violéncia no campo. Contudo, isso ndo aconteceu como era esperado.

Grdfico 1: Numero de Conflitos por Terra no Brasil e Amazonia.
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Fonte: CPT, 2013; Elaboragao: Ana Luisa Santos Rocha, 2014.

Ao analisar a tabela acima, em relagdo ao numero total de conflitos por terra,

isto ¢, envolvendo todas as categorias sociais analisadas pela Comissdo Pastoral da

? Segundo os dados do Relatorio de Desempenho 2009/2014 e Planos de Meta 2015/2017 do Programa
Terra Legal (2014), em média mais de 70% do que foi empenhado em cada ano, de 2009-2014, foi
destinado a agdo de georreferenciamento. A execugdo orgamentaria da Serfal até dezembro de 2014 foi de
428 milhdes de reais.



Terra (CPT), ndo somente houve um crescimento de conflitos, mas observa-se um
acirramento da disputa no Brasil nos tltimos anos do primeiro Governo Dilma, com um

crescente niumero de ocorréncias a partir de 2008/2009 (Governo Lula).

Em 2012, por exemplo, foi registrado o maior nimero de conflitos por terra,
dentre os onze anos coletados. Embora em 2013, os nlimeros tenham caido em relagdo a
2011 e 2012, ainda sim, foi registrada uma diferenca de apenas 14 conflitos por terra em
relacdo ao ano de 2005 (maior nimero registrado durante os Governos Lula).

(BENATTI ett. al, 2013)

A Amazodnia ¢ a regido de destaque em nimero de ocorréncias de conflitos por
terra. Com excecao dos anos de 2004 ¢ 2006, nos 11 anos analisados, as ocorréncias de
disputa pela terra na regido representaram mais de 50% dos conflitos no pais. Sendo
que, entre 2009 e 2013, a excecdo de 2012 (56,25%), a regido respondeu por mais de

60% dos conflitos no pais.

Quando analisamos os dados especificos do Estado do Par4, podemos concluir
que ndo ha nenhuma relagdo entre os numeros de conflito pela terra e o inicio do
programa de regularizacdo fundidria federal (2009-2011). Isso se deve ao fato de que a
quantidade de familias regularizadas em todo o Estado do Pard ainda ¢ muito baixo e
em poucos municipios (1004 titulos emitidos pelo Programa Terra Legal até dezembro

de 2012)".

Contudo, ao verificar os dados da tabela abaixo, fica claro a relagdo entre

desmatamento e violéncia rural.

Grdfico 2: Numero de conflito no campo e taxa de desmatamento

' Deve-se dizer que o objetivo de titular majoritariamente a agricultura familiar foi alcangado pelo
Programa Terra Legal, pois a maioria dos titulos emitidos sdo pequenas glebas de terra. Mais de noventa
por cento dos titulos emitidos foram para os ocupantes de até quatro modulos fiscais (BENATTI et. all,,
2013).
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da terra, ou seja, uma forma de consolidar a ocupagdo irregular em glebas de terra
publica, a relacdo entre desmatamento e violéncia no campo ¢ direta, ou seja, somente

ocorrerd a diminui¢do da violéncia rural e o desmatamento quando o direito propriedade

Se partimos do principio que parte do desmatamento esté relacionado a disputa

a terra estiver assegurado aos diferentes segmentos sociais.

das comunidades indigenas e quilombolas. O aumento ocorre nas disputas pelas areas
reivindicadas por essas comunidades e, consequentemente, o numero de tensdo e

violéncia subiu. Na Tabela abaixo demonstraremos a lentiddo do reconhecimento das

O que tem diminuido nos ultimos anos ¢ o reconhecimento do direito a terra

areas indigenas entre os anos de 2005 a 2014.

Grdfico 3: Terras indigenas delimitada, declarada e homologada entre 2005-2014.
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Fonte: Funai, 2014; Instituto Socioambiental, 2014. Elaboragao Jéssica dos Santos
Pacheco, 2014.

Somente o ano de 2007 tivemos crescimento das areas indigenas declaradas, a
partir dai ocorreu o decréscimo no reconhecimento. A diminui¢ao também ocorreu tanto
para delimitagdo, quando para a homologagio.'' Conforme os dados existentes no site
da FUNALI (2014), fica evidente a lentiddo nas etapas de identificacdo e delimitagdo,
considerando-se a demanda existente nos ultimos dez anos, o niumero total de areas
indigenas em estudo ¢ de cento e vinte e oito, contudo, a demarcacdo até¢ 2014 ficou

. . 12
bem abaixo disso.

As terras homologadas, por sua vez, decairam em quantidade desde o ano de
2008, ao se considerar que somente duas foram homologadas. Em 2007 foram
declaradas dezoito terras, somadas as terras indigenas dos dois outros anos anteriores,
aumenta ainda mais o passivo de areas ndo homologadas. Os anos seguintes seguiram
no mesmo ritmo, até chegar o ano de 2014, quando nenhuma terra indigena foi

homologada pelo Presidente da Reptblica (BENATTI, etti. all, 2015).

"0 procedimento administrativo estabelecido pelo Decreto 1775/96 para demarcacdo das terras
indigenas possui as seguintes principais etapas: Abertura do processo de reconhecimento da area
indigena; Portaria Designagdo do Grupo Técnico para analisar a area a ser reconhecida; Estudos
Antropoldgicos de Identificagdo e Delimitagdo; Publicagdo do Relatorio Circunstanciado; Etapa do
contraditério (90 dias), momento que os que ndo concordarem com as conclusdes do Relatorio pode se
manifestar; Homologagdo do Relatorio pelo presidente da Funai; Portaria do Ministro da Justica
Declaratéria de Demarcacdo; Demarcacdo Fisica; Homologacdo por Decreto pelo Presidente da
Republica; Registro da terra indigena no Cartdrio de registro de imovel e na Secretaria do Patrimoénio da
Unido.

Em relag@o ao procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitagdo, demarcagdo e titulagdo das
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos, regulado pelo Decreto 4887/2003,
sdo as seguintes principais etapas: Abertura Processo no INCRA por solicitagdo da comunidade
quilombola ou por iniciativa do 6rgdo fundiario; Certificagdo concedida pela Fundagdo Cultural Palmares
reconhecendo a comunidade como quilombola; Notificagdo aos orgdos publicos federais, estaduais e
municipal informando a reivindicagdo da comunidade e dando prazo de trinta dias para os entes se
manifestarem; Elaboragdo do Relatdrio Técnico de Identificagdo e Delimitagdo (RTID) por uma comisséo
designada pelo superintendente do INCRA; Ata de Aprovacdo do Comité de Decisdo Regional;
Publicagdo RTID (DOU e DOE); Notificagdo orgdos e entidades; Notificagdo dos Ocupantes e
Confinantes; Fase Contestatoria; manifestagdo do Comité de Decisdo Regional — INCRA; Portaria de
Reconhecimento do Territorio emitido pelo Presidente do INCRA; Reassentamento e/ou Procedimento de
Desapropriagdo dos ndo quilombolas que ocupam a area reivindicada; Demarcagdo; Titulagdo do
Territério Quilombola (Presidente do INCRA).

Os estados também possuem seus procedimentos de reconhecimento dos territorios quilombolas, mas que
no geral seguem as etapas acima enumeradas, com pequenas alteragdes.

"2 Atualizando os dados, que ndo alterard o raciocinio do texto, até abril de 2015 o Governo Federal
homologou trés terras indigenas na regido Norte do Brasil, que sdo: Terra Indigena Arara, habitada por
povos Arara e Juruna, no municipio de Senador José Porfirio, no Pard — 25,5 mil hectares; Terra Indigena
Mapari, habitada pelo povo Kaixana, nos municipios de Fonte Boa, Japurd e Tonantins, no Amazonas —
157,2 mil hectares; e a Terra Indigena Setema, habitada pelo povo Mura, nos municipios de Borba ¢
Novo Aripuand, no Amazonas — 49,773 mil hectares.



O mesmo ocorreu com o reconhecimento das areas quilombolas. O processo ¢
lento, o nimero de solicitagdo esta bem acima das areas tituladas. Em 2014 nenhuma

area quilombola foi titulada."

Grafico 5: Trajetdria da quantidade de terras quilombolas por etapa de 2005 a 2014
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Fonte: Comissio Pré-indio, 2014. Elaboragao Jéssica dos Santos Pacheco, 2014.

Segundo os dados da ONG Comissdo Pré-indio, até 2014 havia 243 processos
aberto nas diferentes superintendéncias do INCRA, e a Fundag¢do Palmares tinha
reconhecida 885 comunidades quilombolas, ou seja, sdo 1128 processo que nem sequer
teve os relatdrios iniciados ou aprovados, ndo tendo nenhuma previsdo de quando o

trabalho sera finalizado.

Portanto, se hd uma coeréncia da politica publica federal em relagdo as
comunidades indigenas e quilombolas ¢ de que nenhum grupo pode dizer que foi
privilegiado. Pelo contrario, a demora no reconhecimento do direito a terra destes
segmentos étnicos acaba favorecendo a grilagem de seus territdrios, a delapidagdo de
seu patrimonio florestal e a destruicdo da biodiversidade. Outra consequéncia ¢ o
crescimento do desmatamento, violéncia no campo e a exploracdo ilegal dos recursos

florestais. A disputa estd mais acirrada porque ao definir que uma area ¢ indigena ou

" Atualizando os dados da pesquisa, até junho de 2015, a Presidéncia da Republica assinou dez decretos
para regularizagdo de territorios quilombolas nos estados da Bahia (2), Ceara (1), Maranhdo (2), Rio de
Janeiro (1), Para (1), Parana (1), Pernambuco (1) e Santa Catarina (1), beneficiando 2352 familias, o que
corresponde a uma area total de 17.019,56ha. Em relagdo a 2014, entre junho e dezembro, foram
expedidos titulos para 17 comunidades quilombolas: Bahia (10), Maranhéo (03), Pernambuco (01), Rio
Grande do Norte (01), Rio Grande do Sul (01) e Santa Catarina (01). A nossa avaliagdo é que devido a
pressdo dos movimentos sociais diante da inoperancia do Executivo Federal em titular as terras indigenas
e quilombolas, o Governo Federal acelerou algumas titulagdes de areas que ndo possuiam muita pressdo
contraria ao seu reconhecimento. Contudo, a demanda continua muito grande. O INCRA reconhece que
foram abertos até o ano de 2014 mais de 1290 processos (excluindo as demandas das Superintendéncias
de Roraima, Maraba-Pa e Acre).



quilombola, as terras incidentes na destinagdo étnica ficam fora do mercado de terra,
porque serdo de dominio federal ou coletivo. Contudo, o reconhecimento do direito e,
consequentemente, a sua afetagdo, ndo tem o conddo de proteger da exploragao ilegal os
recursos florestais e minerais. O fato da terra “sair do mercado” por si s6 ndo impede a

exploracdo, legal ou ilegal, dos recursos naturais.

3. Onde a Diversidade nao Significa Qualidade ou Eficiéncia

Deve-se reconhecer que o trabalho mais demorado e dispendioso
financeiramente para a administragdo publica ¢ o processo de identificacdo,
georreferenciamento e digitalizacdo da malha fundiaria das terras federais na Amazonia.
Essas atividades foram as que mais avancaram no Programa Terra Legal. Por outro
lado, devemos admitir também que essas agcdes nao refletem diretamente na diminui¢do
da violéncia rural ou no desmatamento na regido. Serd preciso implementar outras
estratégias para conseguir efeitos que sejam imediatamente percebidos pela sociedade.
Mas quais seriam essas outras medidas?

Podemos vislumbrar duas politicas publicas que influenciariam de imediato: o
fortalecimento de um cadastro unificado das informag¢des dos imoveis rurais; € a acdo
conjunta dos diferentes 6rgdos que possuem a responsabilidade legal de atuar na
regularizacdo fundiaria. Como pressuposto destas duas politicas seria o fortalecimento
dos orgaos que atuam nessas areas.

Analisando os dados cadastrais atuais se percebe como dos 851.381.547,8000
hectares que ¢ a superficie brasileira, e a 4rea cadastrada corresponde a
590.746.691,2887 ha, isto &, 69,39% estdo cadastrados.'* Isso mostra que o Estado
brasileiro ndo sabe quem se apropriou do territério nacional, nem se esta ocupacdo
possui algum amparo legal.

No caso do Estado do Para 49,63% da érea estd cadastrada, em compensagao
25 municipios, isto ¢ 17%, tém uma area cadastrada maior que seu territorio. O cadastro
do INCRA relativo as terras publicas apresenta informac¢des incompativeis com o0s

dados apresentados por outros 6rgaos (ITERPA, SEMA, ICMBio e FUNAI).

14 O Sindicato de peritos agrarios detectou que fazendo a soma da area de todos os iméveis rurais
cadastrados no (INCRA), o territério brasileiro alcangaria 9,1 milhdes de km2. No papel, o Brasil ¢ dois
Estados de Sdo Paulo maior do que o oficial (Jornal O Estado de S. Paulo, 02 de fevereiro de 2013 | 21h
44, in http.//www.estadao.com.br/noticias/nacional,no-papel-brasil-e-dois-estados-de-sp-maior-do-que-
o0-oficial,992268,0.htm acesso em 3 de fevereiro de 2013).



O primeiro passo sera redefinir os objetivos do cadastro incluindo todas as
areas publicas independentemente dos 6rgdos que as administram.
Nao se pode combater a grilagem sem um cadastro confiavel. Por isso sugere-
se a imediata implementacdo da Lei 10.271/2001: a efetiva implantacdo do Cadastro
Nacional de Iméveis Rurais — CNIR, georreferenciado ao Sistema Geodésico Brasileiro,
com base comum de informagdes, gerenciada conjuntamente pelo INCRA e pela
Secretaria da Receita Federal, produzida e compartilhada pelas diversas institui¢cdes
publicas federais e estaduais produtoras e usudrias de informagdes sobre o meio rural
brasileiro. °
Atualmente existem no Brasil varios cadastros:
e INCRA: Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR (Lei 10.267/2001);
e Receita Federal: Cadastro de Imoéveis Rurais — CAFIR (Lei 9.393/1996 —
ITR);

e IBAMA: Cadastro Ambiental Rural, Sistema de Cadastro Ambiental Rural
— SICAR (Lein® 12.651/2012);

e Funai: Areas indigenas (Lei n® 5.371/1967);

e Instituto Chico Mendes: Sistema de Unidades de Conservacao (Lei
9.985/2000);

e Seccretaria de Patrimonio da Unido: Varzea, terreno de marinha, ilhas, terras

devolutas, areas de fronteira e bens de uso comum (Lei 9.636/1998);

e (adastros Estaduais de terras publicas estaduais e de unidades de
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conservagao.

" Em 2011 a Secretaria da Receita Federal (RFB) e o INCRA assinaram portaria conjunta para
implantagdo do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR). A medida busca a construgdo de uma base
de dados que retina informagdes do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) do Incra e do Cadastro
de Imoveis Rurais da Receita Federal (Cafir). No més de junho de 2015, a RFB e o INCRA assinaram
acordo para assegurar a implantagdo do cadastro nacional com informagdes sobre os imoveis rurais. A
cooperagdo busca integrar os bancos de dados dos dois 6rgdos no Cadastro Nacional de Imdveis Rurais
(CNIR).

Desde novembro de 2013 foi implantado o Sistema de Gestdo Integrado (Sigef) para certificar os imoveis
rurais. Com a Lei 10.267/2001 toda transacdo imobiliaria envolvendo propriedades rurais s6 pode ser
registrada, desmembrada nos cartdrios de registro de imodveis se estiver acompanhada de uma planta
certificada previamente pelo Incra. A certificacdo de um imovel rural corresponde a elaboragdo de uma
planta georreferenciada deste imdvel, acompanhada da declaragdo de todos os seus confrontantes,
concordando com os limites levantados e com o caminhamento percorrido pelo agrimensor credenciado,
durante os servigos de georreferenciamento do imével rural.

' 0 governo do Estado do Para langou em margo de 2015 a proposta de criar o Cadastro Rural Fundiario
(CAREF), que ficara sob a responsabilidade do Instituto de Terras do Para (ITERPA). Segundo o que foi
relatado, o “CAR Fundiario” serda um modelo ampliado do Cadastro Ambiental Rural (CAR), em



Além dos dados de cada fonte de informacgao ser distintos e incompletos, seja
no niamero de imoveis ou da area, o descontrole fundidrio tem efeitos praticos. Podemos
citar como possibilidade a situagdo de que o mesmo proprietario pode declarar um
tamanho de imovel para o cadastro do INCRA (CNIR) e outro para a Receita Federal
(CAFIR)."” Um exemplo de burla do controle do Estado ¢é o caso da Fazenda Colorado,
no municipio de Sao Felix do Xingu, com cadastro ativo no INCRA em 23 de julho de
2004, matricula n® 777, livro 2-D, 1 169, junto ao Cartorio de Registro de Imédveis do
municipio, consta que o registro de imével foi cancelado pelo Conselho Nacional de
Justica em 19 de abril de 2012, mesmo assim recebeu financiamento do Banco do
Brasil.

Essa Fazenda possui Cadastro Ambiental Rural datado de 23 de agosto de
2012, extraido do sistema SILAM Publico da SEMA (2013), cuja dimensao total
cadastrada é de 3.986,27ha e reserva legal mantida de 1.519,39ha.'® Logo, a medida
restritiva de um oOrgdo ndo reflete no cadastro do outro 6rgdo, como se fossem
“cadastros” distintos, que ndo se comunicam, o que facilita a fraude da lei.

Outro sério problema ¢ conjunto de instituigdes publicas responsaveis pela
regulariza¢do fundiaria. A fim de que ocorra uma governanca fundiaria em qualquer
estado, em particular na Amazonia Legal, o primeiro passo ¢ definir a competéncia de
cada 6rgdo publico e construir uma articulagdo de agdo conjunta dos 6rgdos fundidrios
(federais e estaduais) para assegurar uma agao eficaz na destinagdo das terras publicas.
Deve-se buscar com essa politica um processo de gestdo territorial continua,
transparente e democratica, pactuado com os diferentes atores sociais (federal, estadual,

municipal e sociedade civil). Sendo assim, os objetivos que tal politica devera alcangar

execucdo pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS), com a inclusdo de
dados pessoais, cadastro de imoéveis, atividades econdmicas, cobertura vegetal, pesquisa de campo,
mapas, objetivando agilizar a regularizagdo fundiaria estadual.

7 Para exemplificar as declaragdes diferentes nos dois cadastros podemos citar o caso da Fazenda Santa
Teresa. No cadastro do INCRA (CNIR) o proprietario declara a Fazenda Santa Teresa possui
120.466,60ha (cento e vinte mil, quatrocentos sessenta e seis hectares e sessenta ares). No cadastro da
Receita Federal este mesmo imével possui 9.603,30ha (nove mil seiscentos e trés hectares e trinta ares).
Neste caso fica a diivida se houve engano ao declarar o imovel rural ou omissdo de dados.

Temos ainda outro exemplo do proprietario que declarou na Receita Federal possuir dois iméveis rurais,
um com 100.890ha (cem mil oitocentos e noventa hectares) e outro com uma area de 2.275,70ha (dois mil
duzentos setenta e cinco hectares ¢ 70 aires). No cadastro do INCRA também declarou dois imoveis, mas
como tamanhos diferentes, um com 2.484,767ha (dois mil quatrocentos oitenta e quatro hectares e
trezentos noventa e trés centiares) e outro com 2.357,393ha (dois mil trezentos e cinquenta e sete hectares
e trezentos noventa e trés centiares).

' Informagio que consta na Dissertacdo de Mestrado de Wania Silva Grangeiro, “O avanco da atividade
agropecudria e o desafio para a sustentabilidade no Municipio de Sdo Felix do Xingu-Para”, defendida em
03 de abril de 2013, no Programa de Pds-Graduacdo em Direito do Instituto de Ciéncias Juridicas, da
Universidade Federal do Para, pp 166-168.



sdo: diminuir a violéncia rural e o desrespeito aos direitos humanos; assegurar o direito
de propriedade aos diferentes segmentos sociais, priorizando a ocupacdo familiar;
diminuir o desmatamento e garantir a sustentabilidade ambiental, numa a¢do conjugada
e agregadora.

Para se ter uma ideia das instituicdes que atuam no Estado do Par4, no ambito
federal, sdo cinco o6rgdos que tém responsabilidade institucional de realizar a
regulariza¢do fundiaria: Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA)
— criacdo de assentamentos e o reconhecimento dos territorios quilombolas; Programa
Terra Legal/Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) — regularizacdo fundiaria
de ocupantes de terra publica federal; Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBio) — criagdo de unidade de conservagdo; Secretaria do
Patrimdnio da Unido (SPU) — cadastrar as glebas de terras e regularizar os ocupantes da
varzea, terreno de marinha e ilhas federais; Servico Florestal Nacional (SFN) — criagdo
das florestas publicas para exploragdo florestal e Fundagdo Nacional do Indio (FUNATI)
— reconhecimento dos territorios indigenas.

No ambito estadual temos: Instituto de Terras do Para (ITERPA) e o Instituto
de Desenvolvimento Florestal do Pard (IDEFLOR). O primeiro responsavel pela
regulariza¢do fundiaria de pequeno, médio e grande ocupante de terra publica estadual,
criacdo de assentamento e reconhecimento do territério quilombola; e o segundo a
cria¢do das unidades de conservagdo estadual e das areas de exploragdo florestal.

Além dos orgdos estaduais e federais, os municipios também tém competéncia
para regularizar as areas urbanas e periurbanas, o que pode ser mais um elemento
complicador se ndo houver clareza das competéncias e uma atuagao conjunta.

A sobreposicdo de competéncias comuns acaba estimulando a disputa pelo
mesmo espago e incentivando o corporativismo no momento em que ha necessidade de
conciliar uma solu¢do conjunta. Em comum a morosidade e a falta de pessoal para
responder satisfatoriamente a demanda existente. Nao héa acdo coordenada para realizar
as tarefas em conjunto na mesma regido. Quando existe colaboracdo ¢ pontual e por um
tempo determinado.

Na eventual falta de sintonia entre os governos estadual e o federal corre-se o
risco de acontecer a sobreposi¢do de competéncias e duplicidade de titulagdes.

O trabalho conjunto entre os 6rgdos fundidrios estaduais e os federais ¢ de

fundamental importancia em todas as regides do Brasil, mas ¢ sobretudo na Amazdnia,



onde os governos militares federalizaram uma parcela significativa das terras devolutas
e hoje nem sempre ¢ facil estabelecer a exata localizacdo das diferentes jurisdigdes.

De maneira geral, podemos afirmar que o tratamento dispensado pelo Poder
Publico para a regularizacdo fundiaria ainda ¢ inicial, muito timida. Reconhece, que o
projeto federal de regularizacdo das terras publicas na Amazdénia Legal tem se
direcionado para ocupacdo familiar, a maiorias das posses tituladas tem sido para a
pequena e média propriedade. Entretanto, para a consolidagdo de um modelo
democratico e participativo de distribui¢ao da terra, apenas o trabalho de um 6rgao ndo
sera suficiente, por isso para éxito das politicas publicas ¢ importante a atuagao conjunta
e interligada dos 6rgdos fundidrios, sejam eles estaduais ou federais e ndo uma atuacgao
isolada como vem ocorrendo.

O Estado deve ser proativo e coordenar o processo do ordenamento territorial
para que suas politicas publicas sejam eficazes, pois a falta de uma politica de
destinagdo das areas publicas disponiveis pode promover — e ¢ o que, na maioria das
vezes, ocorre, caso haja a falta dessa politica — um ordenamento cadtico das areas
territoriais por meio da grilagem e da violéncia. Essa forma espontdnea de ordenamento
€ nociva aos direitos humanos e ao meio ambiente. Para tanto, € necessario estabelecer
uma politica de ordenamento territorial que inclua: regularizagdo fundiéria, o cadastro
ambiental rural, o licenciamento ambiental das propriedades rurais, cumprimento da
fungdo social da propriedade, cadastro unificado e confidvel, controle, fiscalizacdo e
instrumentos econdmicos capazes de estimular a gestdo sustentdvel dos recursos

naturais, de maneira especial, a floresta e a dgua.

4. Regulariza¢io Fundiaria por Municipio, a Varredura Fundiaria Territorial

Uma metodologia que ja foi testada e demonstrou que pode ser eficiente no
combate a grilagem de terra, a violéncia rural e ao desmatamento ¢ a regularizagdo
fundiaria focada a sua atuacdo em municipio ou regido, numa parceria com instituicdes
publicas em nivel federal, estadual e municipal, assim como a sociedade civil.

Em termos gerais a regularizacdo fundiaria ¢ a expedi¢do de um documento ou
titulo que garante ao seu detentor o exercicio do direito de uso ou de propriedade. No
nosso entendimento esse processo deve estar sempre amparado na consolidacdo de dois
elementos centrais: o respeito das diferentes utilizagdes da terra e dos recursos naturais

e prote¢do ambiental.



A acdo conjugada dos 6rgaos estaduais e federais oferece um efeito progressivo
na concretizacdo da regularizacdo fundidria por municipio — ou em uma regido pré-
determinada, por encadear ag¢des entre os 6rgdos e resultar em multiplos beneficios as
familias: titulag@o, registro no cadastro ambiental rural, licenciamento das atividades
agrarias e a regularizacdo da produgdo agricola do imovel rural.

A somatoria de interesse entre os diversos organismos no trabalho executado pelo
6rgdo fundidrio nos municipios possibilita uma atuagdo abrangente e -eficaz,
contribuindo com os investimentos pretendidos. Com equipe de técnicos capacitados e a
infraestrutura tecnologica necessaria ¢ possivel, além de outras a¢des, mapear através do
sistema GPS todas as caracteristicas fisicas dos imdveis, feito a partir do
georreferenciamento, que consiste na descricdo do imovel rural, limites, caracteristicas e
confrontagdes, através de memorial descritivo e ainda no levantamento das coordenadas
dos vértices definidores dos limites dos iméveis rurais.

Pode-se dizer a Varredura Fundidria atingiu suas metas quando identificou
todas as ocupagdes existentes no municipio, regularizou o pequeno e médio imoével
rural, localizou as areas publicas estaduais e federais, levantou as vicinais existentes,
definiu a drea patrimonial urbana, titulou as comunidades quilombolas existentes, criou
os assentamentos ou unidades de conservagdo e definiu a dominialidade das terras
publicas estaduais e federais.

Para alcancar o éxito desejado ¢ fundamental assegurar a implementagdo de
outras agdes complementares a regularizagdo fundidria. Na realidade sdo trés acdes
complementares, mas indispensaveis e fundamentais para dar maior seguranca juridica e
controle do espago publico e privado, propiciando o desenvolvimento realmente
sustentavel, que sdo: a) a digitalizagdo do acervo dos oOrgdos fundidrios estaduais e
federal; b) a criagdo de um banco de dados dos estados amazonicos advinda do acervo
fundidrio; ¢) a modernizagdo do processo de acesso as informagdes de registro de

imoveis rurais;'’ d) a implementagdo do cadastro ambiental rural (CAR); e) o

' Para melhorar as informagdes sobre os titulos de terras que estio registrados nos cartorios, sera
necessario modernizar o processo de acesso as informagdes, para aumentar a confiabilidade dos processos
de registros de imoveis e garantir que consultas as informag¢des possam ser obtidas de maneira rapida e a
distancia pelas entidades ligadas as questdes de terra da Unidade Federativa, como também pelo setor
privado. Com o banco de dados dos cartdrios e dos 6rgaos fundiarios trocando informagdes, os problemas
de titulos falsos, inseguranga do registro, falta de dados sobre os iméveis rurais registrados, se a gleba de
terra € de jurisdig@o estadual ou federal estardo superados.

Além disso, sera preciso capacitar os cartorarios ¢ o Poder Publico sobre a mudancga ocorrida nos tltimos
anos da legislagdo de registro de imdveis, como também os tribunais estaduais devem elaborar diretrizes
sobre o procedimento de registro de imoveis para orientar as a¢des dos cartorios.



reconhecimento do direito a terra de indigenas, quilombolas e populagdes tradicionais e

a regularizacdo fundiaria da ocupacao familiar.

S. Conclusao

O trabalho de estruturaciao do processo fundidrio na Amazonia brasileira talvez
ndo seja uma tarefa para ser finalizada em um governo, mas ¢ preciso superar as
politicas que buscam resultados imediatos, para se tornar uma politica de Estado.
Também ndo € uma a¢do exclusiva do Poder Publico, a sociedade deve ser envolvida e é
ela que possibilitard que o trabalho seja mais rdpido ou demorado. Portanto, a Varredura
Fundiéria Territorial ¢ uma politica publica, fundamentada nos principios dos direitos
humanos e da prote¢do ambiental, que deve ser transparente e assegurar aos diferentes
segmentos da sociedade o seu direito de propriedade, priorizando o apossamento dos
povos indigenas, populagdes tradicionais e familiar.

Por outro lado, deve-se reconhecer, pela experiéncia historica, que ndo ¢ a
criagdo de assentamento ou a regularizacdo fundiaria que irdo conseguir diminuir a
concentragdo de terra no Brasil. O n6 gordio ¢ o atual paradoxo da Constituicdo Federal,
que ao estabelecer critérios de destinacdo das terras publicas para a agricultura familiar
e a protegio ambiental, ndo criou nenhum obsticulo a concentragdo da terra.”’ O
principal comando constitucional que apresenta algum embarago ao grande latifindio ¢
a obrigagdo de cumprir a fungio social da terra.”!

Contudo, isso ndo ¢ suficiente para impedir a formagdo da grande propriedade
no Brasil, se faz necessario a constitucionalizagdo do limite a propriedade,
estabelecendo uma restricdo ao tamanho da area e a quantidade de imoveis rurais que
uma pessoa fisica ou juridica pode adquirir no Brasil.

No momento que se chega ao consenso sobre a escassez do solo e o aumento
do interesse pela terra a fim de especulacdo ou para elevar a producdo dos commodities
agricolas, deve-se estabelecer politicas que possibilitem que mais pessoas tenham o

direito de adquirir a propriedade rural a fim de produzir. Nao podemos deixar que se

20 artigo 188 da Constitui¢io Federal determina que “A destinagio de terras publicas e devolutas sera
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria. O § 5° do artigo 225
preconiza que “Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por acdes
discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.”

I A fungio social da propriedade esta presente nos artigos 5°, XXIII; 170, III ¢ 186 da Constituigdo
Federal.



chegue a ponto de se constituir o oligopolio rural. Ja basta a experiéncia historica e
nefasta das oligarquias rurais estaduais, ndo precisamos passar pela experiéncia da
constitui¢do de uma elite oligarquica e oligopolista da terra e dos recursos naturais.
Dentro do contexto de se buscar uma nova estratégia para combater a grilagem
da terra e o controle e gerenciamento da estrutura fundidria do pais, deve-se partir do
principio que atualmente a terra ndo ¢ somente fonte de alimentos, mas ¢ um recurso
natural importante para manutengdo da biodiversidade, da diversidade social, da
producdo do biodiesel e outras matérias-primas para a industria. O Brasil ¢ um dos
poucos paises do mundo que ainda possui terra para expandir a atividade agraria, e a
Amazonia ndo pode pagar pelo uso perduldrio e irresponsavel do solo e da agua.
Portanto, a tendéncia ¢ aumentar a disputa por esse recurso cada vez mais escasso €

valorizado, que ¢ a terra.
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