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incerteza sobre a situacdo fundiaria na
Amazonia brasileira tem causado conflitos
sociais e dificultado a implantacao de projetos de
conservacdo e de desenvolvimento econdmico na
regido. Existem propriedades com documentos
falsos e posses informais cuja localizacdo é des-
conhecida e sobre as quais restam duvidas sobre
o direito de regularizacdo. Neste estudo anali-
samos medidas do governo federal para retomar
as terras ilegalmente ocupadas na regido, enfo-
cando principalmente em trés recadastramentos
de imdveis rurais iniciados em 1999 (proprieda-
des maiores ou iguais a 10 mil hectares), 2001
(propriedades entre 5 mil e 9,99 mil hectares em
municipios selecionados) e 2004 (posses em mu-
nicipios selecionados da Amazébnia). Esta analise
€ relevante considerando que estdo aumentando
as demandas para o esclarecimento da situacao
fundiaria da regido. Por exemplo, o governo fe-
deral convocou, em 2008, um novo recadastra-
mento de imdveis rurais nos 36 municipios com
maiores taxas de desmatamento na regido. As li-
¢Oes dos recadastramentos anteriores podem ser
Uteis para aperfeicoar essa e outras iniciativas.
No inicio desta década o Ministério do Desen-
volvimento Agrario (MDA) publicou um relatério
parcial dos resultados do recadastramento de
1999 mostrando o grande nimero de areas suspei-
tas de ilegalidade. Porém, falta uma anélise sobre
os resultados dos trés recadastramentos realiza-
dos em termos da retomada de terras publicas
e das medidas posteriores para evitar a ocupa-
cdo ilegal de terras publicas. O Instituto Nacional
de Colonizagéo e Reforma Agraria (Incra) iniciou
esses recadastramentos blogueando o cadastro
dos imOveis de interesse e exigiu que 0s seus
detentores apresentassem documentos e mapas
georeferenciados para fiscalizacdo (planta e me-
morial descritivo georeferenciados). O bloqueio
visava estimular o recadastramento, pois sem o
certificado do cadastro, os donos dos iméveis ndo

RESUMO

teriam acesso a crédito publico e ndo poderiam
negociar as terras, entre outras restri¢oes.

O recadastramento de 1999 atingiu 3.579 imé-
veis rurais iguais ou maiores que 10 mil hectares,
cobrindo cerca de 120 milhdes de hectares em
todo o Brasil (14% da superficie do pais). A maio-
ria desses imdveis (67%) se situava na Amazénia
Legal e correspondeu a 78% do total da area
atingida. O recadastramento de 2001 atingiu 743
imoéveis rurais com area entre 5 mil e 9,99 mil
hectares, cobrindo pouco mais de 5 milhdes de
hectares, dos quais 77% estavam na Amazbnia
Legal e corresponderam a 78% do total da area
atingida.

Os principais avancgos desse esforco incluem:

1. O cancelamento do cadastro de cerca de
20 milhdes de hectares de imoveis irregula-
res - dos quais grande parte foi transferida
para a criacdo de unidades de conservacao
apoés 2002;

2. Avalidacdo da documentacéo de 20 milhdes
de hectares em 663 iméveis;

3. A proibicdo de o Incra emitir Declaragdes
de Posse, que eram documentos precarios,
mas que criavam expectativas sobre a re-
gularizacdo fundiaria de posses e serviam
para a obtencdo de crédito de pequenos e
médios imoéveis (até 450 hectares) e para
a comercializacéo informal de terras publi-
cas;

4. O cancelamento de Certificados de Cadas-
tro de Imoveis Rurais (CCIR) de aproxima-
damente 66 mil posses, medida que impe-
de a comercializacdo formal dessas terras
publicas;

5. O langamento, pelo governo federal, de
um programa para criar o cadastro unico
de imoveis rurais - Cadastro Nacional de
Imoéveis Rurais (CNIR) - a fim de aumentar
a seguranca do cadastramento de imdveis
rurais e para cadastra-los.

11 e
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Apesar desses avancos, quase dez anos apoés
o0 inicio do recadastramento dos grandes iméveis
restam importantes pendéncias sobre a regula-
rizacdo da ocupacao e uso de terras publicas na
regido, incluindo:

1. No fim de 2006 ainda estavam em trami-
te ou sem informag&o processos referentes
a 56 milhdes de hectares e havia 20,6 mi-
Ihdes de hectares de casos arquivados sem
a verificagdo da documentacdo estadual
apresentada pelos detentores dos imoveis;

2. Mais de 40 milhdes de hectares de posses
permaneciam irregulares;

3. O governo federal conseguiu apenas ini-
ciar um projeto piloto para implantagéo do
CNIR, incluindo somente o Maranhdo dos
nove estados da Amazonia Legal.

°12

Nosso estudo revela que essas pendéncias
decorrem de vérios fatores, como investimento
insuficiente, inconsisténcias de interpretacdo da
legislacdo sobre o direito de posseiros e sobre o
cancelamento de registros ilegais nos cartoérios, a
demora para estabelecer regras para a regulari-
zagao de posses e a falta de transparéncia sobre
a situacao fundiaria.

Concluimos o documento discutindo um conjun-
to de acles integradas necessarias para resolver
esses imensos problemas na regido. Argumentamos
gue para executar essas agdes sera necessario um
consenso de alto nivel entre atores-chave na socie-
dade civil e nas varias esferas publicas. Sem esse
consenso e acgao consistentes, os conflitos e os ris-
cos fundiarios associados as iniciativas de conserva-
¢ao e desenvolvimento na Amazonia continuaréo.



guem pertence as terras da Amazbnia

brasileira? A falta de uma resposta clara
para esta pergunta tem causado enormes pro-
blemas para o desenvolvimento e conservagéo
de areas expressivas dessa regido. Por exemplo,
a suspeita de irregularidade sobre a titularidade
das areas estimula a disputa pela posse das ter-
ras. Em média, 46 mortes relacionadas a dispu-
tas fundiarias ocorreram na regido entre 1985 e
2005 e 1.800 episddios de violéncia foram regis-
trados na regido somente em 2004 (CPT, 2005).
Além disso, desde 2003, por falta de regulariza-
cao fundiaria, ocupantes de terras publicas ndo
conseguem obter licencas ambientais para ma-
nejar a floresta. As ocupacdes irregulares, pos-
ses e a falta de informacéo fundiaria dificultam
a implantacéo da politica de gestédo de florestas
publicas que prevé a concessdo de areas publi-
cas para manejo florestal. Em 2006, o Servico
Florestal Brasileiro ndo possuia informacdes re-
ferentes a titularidade de 40% da area priorita-
ria para aplicacdo da lei de gestéo de florestas
publicas (em uma faixa de 100 quilébmetros em
torno da rodovia BR-163 no Mato Grosso e Para
- ver analise em Brasil 2007a). Também, o go-
verno enfrenta dificuldades para identificar os
infratores que realizam desmatamentos ilegais,
pois ndo possui mapas dos imdveis rurais e nem
a identificacdo dos seus detentores.

A incerteza ou conflito sobre o direito de pro-
priedade afeta imoveis rurais documentados,
posses informais e areas protegidas criadas pelo
governo. Em 2001, o governo federal suspeitava
da legalidade da documentacéo de 70 milhdes de
hectares (2 mil imoveis) das propriedades regis-
tradas (Brasil, sem data A). Em outubro de 2003,

INTRODUCAO

0 cadastro de imoveis rurais do Incra? registrava
que 178 milhdes de hectares na Amazbnia Legal
eram propriedades registradas ou posses - ou 0
equivalente a 35% da superficie territorial da re-
gido. As propriedades registradas seriam aquelas
gue os detentores tém um titulo e 0 mesmo é
registrado em um cartério de registro de imo-
veis. Essas areas somavam cerca de 133 milhdes
de hectares (74,5% das terras cadastradas) em
242 mil iméveis, mas ainda restavam suspeitas
sobre a validade da documentacédo de um grande
namero desses imoveis.

As posses sdo imoveis que nunca foram for-
malmente transferidos do poder publico para o
posseiro, portanto, sdo legalmente terras publi-
cas. No maximo, os posseiros tém documentos
precérios sobre a condicdo de posseiro. A legiti-
midade dessas ocupacdes € confusa e o direito a
regularizacdo das posses vem sendo modificado
ao longo dos anos, como sera descrito ao longo
deste relatério. De qualquer forma, em 2003, o
cadastro do Incra continha 302 mil registros de
posses somando aproximadamente 42 milhdes de
hectares ou 23,7% da area dos iméveis da Ama-
z6nia cadastrados no Incra. Isso significa que o
governo perdeu o controle na Amazénia de um
territério equivalente aos estados de Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Espirito Santo, Paraiba e Sergipe.
Além disso, cerca de 4 mil imoveis (3,2 milhGes
de hectares) eram cadastrados simultaneamen-
te como terras tituladas e posses, somando 1,8%
das terras cadastradas. Esses iméveis indicavam
que um proprietario de um imovel titulado se
apossou de uma area adicional de terra publica
ou comprou o “direito de posse” de um posseiro
vizinho.

! Estimativa dos autores baseada em dados da Comissao Pastoral da Terra (CPT) disponiveis em www.cptnac.com.br.

2 Dado obtido da Apuragao Especial do Sistema Nacional de Cadastro Rural do Incra em outubro de 2003. Planilha disponivel
na apresentacdo “Plano Amazonia Legal”, proferida por Marcos Alexandre Kowarick da Diretoria de Ordenamento Fundiario
do Incra, em videoconferéncia da série de seminarios virtuais do Sub-Programa de Recursos Naturais do Programa Piloto para
Conservacao das Florestas Tropicais do Brasil (SPRN/PPG7). Fevereiro de 2006.
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Em 2007, as areas protegidas (terras indigenas
e unidades de conservacgdo) e reservas militares
somavam aproximadamente 43%2 do territorio da
Amazébnia Legal ou em torno de 209 milhdes de
hectares. Porém, ha sobreposicéo entre algumas
dessas areas (Ricardo, 2004) e entre as areas pro-
tegidas e imdveis privados e posses. Por exem-
plo, segundo Boris César do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Reno-
vaveis (Ibama) (Isa, 2006), 6rgdo que até 2007
era responsavel pela gestédo das unidades de con-
servagdo federais, havia pendéncias de regula-
rizacdo fundiaria em pelo menos 10 milhdes de
hectares das unidades de conservacéo federais.

Os 21%* restantes das terras da regido (des-
contando do total as areas cadastradas no Incra
e as areas protegidas) sdo considerados publicas
néo destinadas, mas parte delas pode estar infor-
malmente ocupada e ndo cadastrada no Incra.

Aiincerteza fundiaria do pais - e especialmente
da Amazénia - se originou de varios problemas. O
cadastro de imoveis rurais foi construido com base
em informacdes declaratorias dos ocupantes, as
quais nao foram sistematicamente avaliadas pelo
governo durante varios anos (Brasil, sem data A
e Brasil, 2002). A falta de um cadastro confiavel
permitiu o surgimento de varios tipos de fraudes
de documentos de terras (popularmente chama-
das de grilagem). Esses titulos falsos foram regis-
trados em cartorios, ato que deu a eles uma forte
presuncéo de validade e criou barreiras para seu
cancelamento (Brasil, 2002). Falhas de fiscaliza-
¢éo nos cartérios aliadas a impunidade dos frau-
dadores permitiu a ampliacdo das irregularidades
(Brasil, sem data A; Brasil, 2002).

Outras fontes de incertezas resultaram de
regras e praticas vacilantes e confusas sobre a
ocupacao de terras publicas. Desde 1850, o Bra-
sil tornou as novas ocupacdes de terras publicas

ilegais (Brasil, sem data A), mas em pelo menos
trés momentos abriu a possibilidade de regula-
rizagdo das mesmas. Além disso, falta consenso
legal sobre como o governo pode retomar as pos-
ses de terras publicas ocupadas irregularmente.
Por exemplo, ha juizes que negam ao governo o
direito de expulsar posseiros de terras publicas
antes do pagamento a eles de uma indenizacéo
pelos investimentos realizados no imovel. Por ou-
tro lado, outros juizes aceitam essa desocupacao
imediata e ndo reconhecem a existéncia do direi-
to de posse de terras puablicas. Ja outros juizes
concedem o direito de indenizagdo aos possei-
ros, mas aceitam que o governo tem o direito de
desocupa-las imediatamente sem o pagamento
da indenizacao®. Neste caso, a indenizacdo pode
ocorrer apos a retirada dos posseiros.

Em varios momentos os governos tém tentado
esclarecer a situacdo fundiaria na Amazonia. Es-
sas iniciativas, geralmente movidas por pressoes
sociais e ambientais, envolvem medidas para re-
tomar as terras ilegalmente ocupadas e promover
aregularizacao fundiaria (Brasil, sem data A; Bra-
sil, 2002; Brasil, sem data B). Por exemplo, desde
o final da década de 1980, pressdes socioambien-
tais estimularam os governos estaduais e federal
aampliarem expressivamente as areas protegidas
e o governo federal tem reconhecido e demar-
cado terras indigenas. Além disso, movido por
pressdes pela reforma agraria, desde meados da
década de 1990 o governo federal vem investin-
do na retomada de terras ilegalmente ocupadas,
incluindo a realizacédo de trés recadastramentos
de imoveis rurais iniciados em 1999 (proprieda-
des maiores ou iguais a 10 mil hectares), 2001
(propriedades entre 5 mil e 9,99 mil hectares
em municipios selecionados) e 2004 (posses em
municipios selecionados da Amazénia). Esses trés
recadastramentos tiveram a particularidade de

3 Essa estimativa desconta a superficie marinha de Area de Protecdo Ambiental de uma das unidades de conservacéo e a
sobreposicdo entre as areas protegidas conforme estimativa do Laboratério de Geoprocessamento do Imazon (Rodney Salo-

ma&o, comunicagdo pessoal).

4 Essa area foi estimada descontando as areas protegidas e as areas privadas (propriedades e posses) da superficie terrestre
dos estados da Amazonia (ou seja, um total de 491 milhdes de quilébmetros quadrados excluindo-se as grandes superficies
aquaticas). A superficie aquatica equivale a 179 mil quiléometros quadrados.

® Ver exemplos de dissenso judicial em Jurisprudéncia interna comparada. Direito Administrativo e Civil. Tema: indenizacdo
pela Administragcdo Publica - invasdo de area publica. Disponivel em http://www.tjdft.gov.br/jurisprudencia/juriscomp/

juris_juriscomp_adm_civill.htm,acesso em 09/07/2007.
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comecgar com o bloqueio dos codigos cadastrais
dos imdveis atingidos para forcar o recadastra-
mento, pois 0 bloqueio impediria a obtencéo de
crédito e a negociacdo do imovel. Os cadastros
s6 seriam reativados apos a verificacdo de do-
cumentos (por exemplo, titulo) e mapas (planta
e memorial descritivo georeferenciados) que os
detentores deveriam apresentar.

No inicio desta década (Brasil, sem data A), o
Ministério do Desenvolvimento Agrario publicou
um relatério parcial dos resultados do recadas-
tramento de 1999 mostrando o grande ndamero
de &reas suspeitas de ilegalidade. Porém, falta
uma analise sobre os resultados dos trés reca-
dastramentos em termos da retomada de terras
publicas e das medidas posteriores para evitar a
ocupacao ilegal de terras publicas. A relevancia
deste tipo de analise aumenta a medida que vem
crescendo a disputa sobre os destinos das terras
da regido. Essas disputas vém sendo estimuladas
pelo aumento de investimentos em infra-estru-
tura que tornam a agropecuaria mais atrativa na
regido (ver analise em Arima et al., 2005; CPT,
2005 e Barreto et al., 2006) e que, conseqlen-
temente, estimulam a apropriacdo privada des-
sas terras. Ao mesmo tempo, aumenta a pressao
pela distribuicdo de terras para reforma agraria,
crescem as demandas pela preservacao da biodi-
versidade e uso sustentavel de recursos naturais
e aumentam as pressdes para o reconhecimen-
to de terras indigenas ainda ndo demarcadas.
Finalmente, essa anélise é necessaria conside-
rando que, em janeiro de 2008, o governo fede-
ral ordenou um novo recadastramento de imo-
veis rurais em 36 municipios da Amazbnia com
maior desmatamento historico ou recente. Esse
recadastramento visa facilitar a identificacéo e
monitoramento dos desmatamentos ilegais. Uma

analise das experiéncias de recadastramentos si-
milares no passado recente pode oferecer licoes
para esse novo recadastramento.

Neste estudo analisamos os principais resul-
tados dos recadastramentos de imoveis rurais
iniciados a partir de 1999, os seus desdobra-
mentos legais e as medidas tomadas para evi-
tar que a apropriacdo de terras continue. Na
segunda secéo, relatamos o histérico do cadas-
tro e de recadastramento de imoveis no Bra-
sil e mostramos as mudancas de objetivo e as
tentativas de tornar o cadastro mais fidedig-
no. Na secdo trés apresentamos os resultados
dos recadastramentos de propriedades rurais
e seus desdobramentos. Na quarta secdo re-
sumimos a situacdo fundiaria considerando os
dados do recadastramento e das areas prote-
gidas. Na quinta secdo relatamos a iniciativa
para a criagdo do Cadastro Nacional de Iméveis
Rurais, aprovado em lei de 2001, e o estagio
atual de sua implantacdo. O CNIR visa aumen-
tar a confiabilidade das informacfes sobre os
imoveis rurais bem como facilitar o acesso dos
varios usudarios para gestdo fundiaria, fiscal e
ambiental. Concluimos o estudo com uma sin-
tese sobre 0s avancos e desafios para o sucesso
da retomada de terras publicas e regularizacdo
fundiaria na regido.

Preparamos este estudo com base em revisao
de literatura, consulta com especialistas e fun-
cionérios de 6rgaos publicos e em andlises de da-
dos fornecidos pelo Incra. Os dados sobre os re-
sultados dos recadastramentos foram fornecidos
pela sede do Incra/DF. Além disso, consultamos
funcionarios de varias Superintendéncias Regio-
nais (SR) do Incra na Amazobnia e na sede, em
Brasilia, e realizamos entrevistas com produtores
rurais.
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2. A EVOLUCAO DO CADASTRO DE
IMOVEIS RURAIS NO BRASIL

primeiro cadastro das terras ocupadas

no Brasil foi estabelecido pelo Gover-
no Imperial pela Lei n°. 601 (Lei de Terras) em
1850. Para controlar a quantidade de terras ja
ocupadas, tal lei determinou que o governo or-
ganizasse um registro de terras possuidas (art.
13). Esse registro, regulamentado em 1854%, foi
realizado pelos vigarios das paréquias e ficou co-
nhecido como “Registro Paroquial” ou “Registro
do Vigario”. Todos os possuidores de terras (pro-
prietarios com documentos € mesmo posseiros)
deveriam efetuar esse registro, ainda que so-
mente de forma declaratéria, sem comprovacao
de documentos ou mesmo medicdo da area. O
registro ndo seria convertido em propriedade e,
apesar de divergéncia entre decisdes judiciais
posteriores, essa foi a posicdo que prevaleceu
em eventuais disputas judiciais.

Somente em 1964 o governo federal criou um
novo cadastro (Cadastro de Imoveis Rurais’) por
meio do Estatuto da Terra (Lei n°. 4.504/1964)
com o objetivo de orientar suas politicas agricola
e agraria. Todos os imoveis rurais publicos e priva-
dos deveriam ser cadastrados, incluindo as posses.
O governo procurou fortalecer o cadastro ao esta-
belecer® que o comprovante de cadastramento, o
Certificado de Cadastro de Imovel Rural, passas-
se a ser necessario para todos os tipos de transa-
¢des com o imovel, incluindo: desmembramento,
arrendamento, hipoteca, venda ou promessa de
venda e para homologacdo de partilha amigavel
ou judicial em caso de heranca.

Com base nessas novas normas, 0 primeiro
cadastramento moderno ocorreu entre 1965/66
e incluiu em torno de 3,2 milhdes de imdveis
rurais, somando 307 milhdes de hectares. As in-
formagOes cadastradas foram declaradas pelos
detentores dos imdveis, sem averiguacdo de sua
legitimidade. O cadastro incluia informacdes so-
bre o detentor do imoével (nome, endereco, vin-
culo com o imével), a estrutura do imével (loca-
lizacdo, area, limites) e o uso do mesmo (&reas
destinadas a agropecudaria, ndo utilizadas e com
benfeitorias). As informagdes foram cadastradas
em Unidades Municipais de Cadastramento (UMC)
instaladas por meio de convénios com as Prefei-
turas Municipais.

Para a atualizacdo do cadastro o governo
federal determinou a realizacdo de recadas-
tramentos a cada cinco anos. O Incra®, criado
em 1970, ficou responsavel pelos recadastra-
mentos. Este Instituto manteve as UMC que,
juntamente com as suas Superintendéncias Re-
gionais (escritorios fixos do Incra nos estados)
e as Unidades Avancadas (UA) (postos tempo-
rarios subordinados as SR), compf6em atual-
mente a rede de coleta de dados cadastrais
e de distribuicdo dos CCIR aos detentores de
imoveis regulares. Em 1972 foi criado o Siste-
ma Nacional de Cadastro Rural (SNCR)¥ para
consolidar a coleta e armazenamento dos da-
dos do cadastro. Porém, a natureza declarato6-
ria dos dados cadastrais ainda se manteve por
Varios anos.

6 Art. 97 do Decreto n°. 1.318/1854.

7 Conforme o Estatuto da Terra (Art. 4°, Inc. 1), “Imo6vel Rural é o prédio rdstico, de area continua qualquer que seja a sua
localizacédo que se destina a exploracdo extrativa agricola, pecudria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de

valorizagdo, quer através de iniciativa privada”.
8 Art. 22, 88 1° e 2° da Lei n°. 4.947 de 06 de abril de 1966.

9 Autarquia criada pelo Decreto n°. 1.110, de 09 de julho de 1970.
10 Criado pela Lei n°. 5.868/1972 e regulamentado pelo Decreto n°. 72.106/1973.
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2.1. Aevolucdo da area e do nimero de
iméveis rurais cadastrados

Entre 1965 e 2005, o numero de imoveis ru-
rais cadastrados em todo o Brasil aumentou 32%
- de 3,7 milhdes para 4,9 milhdes. Nesse mesmo
periodo a &rea cadastrada mais do que dobrou,
passando de 307 milhGes de hectares para 623,4
milhdes de hectares!! (Figura 1).

No recadastramento de 1992 o ndmero e a
area de imoveis cadastrados foram 0s menores
desde 1965/66. Segundo o Incra®?, essa reducgéo
decorreu do mal-entendido criado pela tentativa
de unificar os cadastros do Incra e o cadastro da
Secretaria da Receita Federal (SRF), responsavel
pelo gerenciamento do Imposto sobre a Proprie-
dade Territorial Rural (ITR)*. A SRF e o Incra ten-
taram realizar um cadastro conjunto, que néo
ocorreu em virtude de problemas administrati-
vos. Porém, aparentemente, a falta de unificacéo

dos cadastros foi mal comunicada aos detentores
de imOveis e muitos deles somente cadastraram
0s imoveis na SRF (cujo periodo de cadastro ocor-
reu anteriormente ao do Incra).

2.2. Aevolucao de objetivos, requisitos e
métodos do recadastramento

Desde 1965 véarias mudancas ocorreram no reca-
dastramento de imdveis rurais, envolvendo o foco
geogréafico, abrangéncia dos imdveis, objetivos e
requisitos para comprovacdo das informacodes, a
natureza e extensdo das agOes de fiscalizagéo das
informacdes prestadas e o tratamento de aspectos
ambientais e trabalhistas dos imdéveis.

Apbs o cadastramento de 1965/66, o Incra re-
alizou trés recadastramentos gerais (1972, 1978
e 1992/93) para atualizar os dados cadastrais de
todos os imoéveis do pais (Tabela 1). Pressionado
para obter terras para a reforma agréaria, o In-

Figura 1: Evolugcdo do numero e da area de imoveis rurais cadastrados no Brasil.
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Fonte dos dados: www.incra.gov.br, 10/07/2006 e INCRA/DF/DFC - Apuracéo Especial 00588 - SNCR - Dez/05.

1 Entretanto, o numero e/ou a area de imoveis cadastrados decresceu em alguns periodos. Entre 1972 e 1978, o nimero
de imoveis diminuiu enquanto que a area cadastrada aumentou, indicando que houve maior concentragdo de terras nesse
periodo. Apds 1992, a inclinacéo da curva do total de area cadastrada foi maior do que a do nimero de imoveis, indicando

novamente concentracdo de terra.

12 “Histdrico dos Cadastros de Imoveis Rurais™, acessado por www.incra.gov.br, em 10/07/2006.

13 A Lei n°. 8.022/1990 transferiu do Incra para o entdo Departamento da Receita Federal (atual Secretaria da Receita Fede-
ral) a responsabilidade sobre o ITR. Dessa forma, alterou-se o enfoque tributario do cadastro do Incra para fins cadastrais
propriamente ditos, priorizando a identificagcdo de areas para a reforma agraria.
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crainiciou, em 1997, recadastramentos em areas
preferenciais. Esses recadastramentos enfocaram
inicialmente em grandes imdveis rurais em regides
com suspeita de irregularidade e, depois (2004),
nas posses em areas selecionadas da Amazénia.

Os dois primeiros recadastramentos incluiram
apenas dados de natureza declaratéria e literal.
Em 1992 o Incra requisitou o mapa georeferen-
ciado dos imoOveis maiores que mil hectares por
causa das inconsisténcias das informacdes sobre
localizacdo e area dos iméveis. Porém, faltava
uma base legal para essa exigéncia, 0 que im-
pedia o Instituto de penalizar aqueles que n&o
apresentassem os mapas. Em 1997, uma auditoria
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) evidenciou
deficiéncias do setor cadastral do Incra e reco-
mendou varios aperfeicoamentos, incluindo a de-
manda para melhorar o mapeamento dos iméveis
(Quadro 1). Desde entdo, o governo vem tentan-
do implantar o georeferenciamento dos imoveis,
mas tem avancado lentamente, como sera mos-
trado ao longo do trabalho e na secao 5.

Em 1997, o Incra estabeleceu a meta de reca-
dastrar e georeferenciar, em quatro anos, 90 mil
imoveis rurais com area superior a 10 mil hectares
em todo o Brasil, totalizando cerca de 190 milhdes
de hectares. O préprio Incra faria o georeferencia-
mento dos limites das propriedades para verificar
os dados declarados pelo detentor sobre a dimen-
sdo e a exploragdo do imovel. Segundo informagéo
disponibilizada pelo Incra em seu sitio na internet,
ainda em 1997 foram recadastrados 2.321 imdveis
somando 5,15 milhdes de hectares em todo o Bra-
sil. Esse recadastramento continuou em 1998, mas
as metas nao foram atingidas.

Somente em 2001 foi aprovada uma lei (Lei
n°. 10.267) para tentar ampliar o georeferencia-
mento dos imdveis cadastrados. Ela exige que o
cadastro de imdveis rurais inclua o mapa geore-

ferenciado e que os detentores de imdveis maio-
res do que quatro modulos fiscais®® - ou cerca de
400 hectares em varios municipios na Amazonia -
sejam responsaveis por apresentar o georeferen-
ciamento no cadastramento e recadastramento.
Porém, essa lei s6 foi regulamentada em 2002
(Decreto n°. 4.449/2002), e somente em 2004 o
Incra p6de demandar o georeferenciamento com
uma base legal robusta. Independente disso, o
Incra demandou o georeferenciamento nos reca-
dastramentos de 1997 e 2001.

Desde 1997, além de exigir o georeferenciamen-
to, o Incra passou a fiscalizar os dados declarados.
Em 1999 e 2001, a convocagao dos recadastramen-
tos de grandes imoOveis em areas preferenciais foi
iniciada com o cancelamento ou inibi¢éo do cédi-
go cadastral para forcar o recadastramento (Qua-
dro 2). O governo apostava que os impedimentos
derivados do bloqueio do cadastro (impossibilidade
de vender o imével e de obter crédito) forcariam o
recadastramento. Para recadastrar o imovel, o seu
detentor deveria apresentar ao Incra a planta geo-
referenciada do imével e os documentos relativos
a dominialidade do mesmo (por exemplo, o titu-
lo), os quais seriam inspecionados. O desbloqueio
do codigo cadastral do imével seria condicionado a
constatacdo de regularidade e legitimidade de to-
das as pecas apresentadas.

Nos recadastramentos de 1999 e 2001, o Incra
determinou que suas Diretorias de Cadastro Rural
e de Recursos Fundiarios investigassem nos 6rgaos
estaduais de terras e nos cartorios de registro de
imoveis a situacdo dos titulos de propriedade. Os
fiscais deveriam avaliar toda a cadeia dominial para
verificar se o imovel foi legalmente transferido (por
exemplo, por meio de venda, doacgdo ou qualquer
outro meio legal) do setor publico para o privado.
Além disso, recomendou a Procuradoria Geral do
Incra que solicitasse ao Corregedor-Geral da Justi-

4 www.incra.gov.br; “Nova Metodologia de Recadastramento”; acesso em 10/07/2006.

5 O Modulo Fiscal serve para classificar o tamanho do imével rural conforme a Lei n°. 8.629/1993. De acordo com o Incra,
0 modulo fiscal é estabelecido para cada municipio considerando: tipo de exploracdo predominante no municipio; renda
obtida com a exploracéo predominante; outras exploracdes existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam
significativas em fungdo da renda ou da area utilizada; e conceito de propriedade familiar. Imdveis entre 4 e 15 mddulos
fiscais correspondem a propriedade média. Disponivel em: http://www.incra.gov.br/index.php?visualiza=53,52.

16 Os funcionarios do Incra usam os dois termos “cancelamento” e “inibicdo” do cédigo do imoével no SNCR. Porém, a dife-
renca € apenas semantica: “cancelar” denota uma medida mais drastica, enquanto que “inibir”’, soa mais brando. Ambas as
acOes bloqueiam o acesso ou alteragdo dos dados cadastrais, assim como de emissédo de CCIR. Em ambos os casos, os codigos
podem ser reativados tdo logo o detentor regularize suas pendéncias.
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¢a nos estados a inspecao ou correicdo de cartorios
de registro de imoveis onde fossem constatadas ir-
regularidades na matricula, registro e retificacéo
de registros de imoveis e que solicitasse que o Mi-
nistério Publico agisse contra esses cartorios.

Em 2004, o Incra ampliou o esforco para re-
cuperacdo de terras publicas ao convocar o re-
cadastramento obrigatdrio de posses por simples
ocupacao maiores que 100 hectares sob pena de
inibicdo do cddigo cadastral (Detalhes na secao
3.5). A partir de 2004, a fiscalizacdo cadastral se
tornou obrigatéria também para os iméveis cujos
detentores foram autuados pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) por manter trabalha-
dores em condic¢des analogas as de escravo.

As preocupagdes ambientais em relacdo as
posses entraram no recadastramento a partir de
1997. Os posseiros ndo poderiam se cadastrar ou
recadastrar, pois ndo tinham como cumprir uma
das exigéncias do cédigo florestal: anotar na ma-
tricula cartorial do registro do imével a area de
reserva legal*. Os posseiros ndo poderiam fazer
esse registro no cartério, pois eles ndo tém titu-
lo de propriedade registrado. Para possibilitar o
cadastramento e recadastramento das posses, 0
Incra passou a exigir que 0s posseiros assinassem
um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)®
pelo qual se comprometem a anotar a reserva le-
gal na matricula do registro do imovel assim que
se tornem proprietarios dos mesmos.

Tabela 1. Caracteristicas principais do cadastramento e recadastramentos de iméveis rurais do
Brasil entre 1854 e 2006.

Exigéncias
ANo Motivacéo Abrar?ger!ua Tarpanho do _ Compromisso
Territorial Imével Rural | Georeferenciamento | de averbar
reserva legal
1854 Controle das terras Nacional Todos Néo Né&o
ocupadas
1065/66 | Diagnostico da Nacional Todos Ndo Nao
estrutura agraria

1972 Atualizagéo periodica Nacional Todos Né&o N&o

1978 Atualizacéo periodica Nacional Todos N&o N&o
1992793 | Atualizag&o periddica Nacional Todos Sim (areas > 1.000 h?g)’ Né&o

mas sem base legal
1997 Teste de m(-:\tod_ologla Areas preferenciais | > 10.000 ha Sim, mas sem base Sim
e combate a grilagem legal.
1999 Combate a grilagem | Areas preferenciais | > 10.000 ha Sim, mésngm base Sim
L ‘ . >5.000 Sim, mas sem base .
2001 Combate a grilagem | Areas preferenciais <10.000 ha legal. Sim
. ; - > 100 ha . .
2004 Combate a grilagem | Areas preferenciais Sim, com base legal. Sim
(posses)
2006 Combate a grilagem | Areas preferenciais Todos?® Sim, com base legal. Sim

7 Areserva legal € a area do imovel que deve ser mantida como vegetacdo nativa. Desde 1996 ela € 80% no caso de florestas

tropicais na Amazonia.

8 0 Termo de Ajustamento de Conduta foi instituido pela Lei n°. 7.347/1985 (§ 6°, Art. 5°, Inciso Il para administrar situagées
nao previstas em lei. O ajuste de conduta pressupde o reconhecimento de acdo ou omissdo que possa violar um direito
transindividual. Por meio dele se realiza um pacto com o responsavel pelo fato, celebrado com o Ministério Publico, de

forma a se evitar o dano ou a reparéa-lo integralmente.

19 A base legal para a exigéncia de planta e memorial descritivo georeferenciado somente foi estabelecida em 2001 (Lei
10.267). Assim, tal exigéncia apenas se tornou legalmente pertinente a partir do recadastramento de 2004 (Portaria Con-

junta MDA/Incra n°. 10/2004).

2 Abrange todos os tamanhos de im6veis devido a determinacéo da Portaria n°.12/2006 do Incra referente ao recadastra-
mento de imo6veis de qualquer dimensédo quando presentes na lista do trabalho escravo do MTE.
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Quadro 1. Resultados de auditoria do Tribunal de Contas da Uniéo
sobre o cadastro de imoveis rurais.

O TCU (TCU, 1997) auditou as operacdes do Incra entre janeiro/1994 e julho/1997 e apontou
graves problemas do cadastro de imdveis rurais, resumidos abaixo:

Servigo precario (as vezes, inexistente) de recepc¢do dos dados cadastrais nas UMC devido a:
-i falta de funcionario municipal designado para este fim; ii- falta de treinamento adequado
do mesmo; e/ou iii- descontinuidade administrativa em virtude da substitui¢cdo de servidores
das UMC;

Preenchimento incompleto e sem documentos comprobatdrios dos dados declarados nas fi-
chas de cadastro. O Incra ndo dispunha de sancdes legais para forcar o preenchimento das
informagfes e comprovacao das mesmas;

Baixa abrangéncia do universo dos imdéveis cadastrados (que representavam 48% do territorio
brasileiro naguela época);

Inexisténcia de um cadastro Unico de imaoveis rurais utilizado por todos os 6rgaos que inte-
gram a administracdo fundiaria;

Ineficacia da exigéncia de plantas cartograficas dos iméveis com area superior a mil hectares
para auxiliar o cadastramento grafico. Devido a falta de padronizacdo e de especificacdo de
critérios minimos de qualidade, em geral, as pecas técnicas entregues ao Incra eram alta-
mente imprecisas, tornando-se imprestaveis para o trabalho de geoprocessamento; e
Deficiéncia da fiscalizacdo dos dados cadastrais como instrumento indicador de areas sus-
cetiveis a desapropriacdo, pois esse trabalho era realizado com base nas informacdes dos
cadastros, que nem sempre sdo confiaveis. Por isso, 0s movimentos sociais geralmente é que
indicavam as terras a serem obtidas; o que muitas vezes envolvia violéncia.

O TCU sugeriu as seguintes medidas para aperfeicoar o cadastro:

Constituir um cadastro nacional Unico de imoveis rurais incluindo os dados do Incra, SRF,
Ibama, Fundac&o Nacional do indio (Funai), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e 6rgaos estaduais de terra para aumentar a eficiéncia das politicas fiscal, ambiental,
indigena, de desenvolvimento rural e fundiéria;

Obrigar os detentores de imdveis a remeterem, junto com as fichas de cadastro, as delimi-
tacOes dos seus respectivos imdveis, plotadas em Carta Geografica do Exército ou em instru-
mento de padrdo similar;

Fortalecer o trabalho das UMC para melhorar a eficacia do cadastramento, especialmente
melhorar o treinamento de pessoal e evitar a substituicdo do pessoal da prefeitura treinado
para a funcgéo;

Estabelecer metas uniformes a curto e médio prazo para todas as suas SR visando a total im-
plementacéo do Sistema de Informacdes Rurais (SIR); e

Instituir procedimentos especificos para acelerar o levantamento da cadeia dominial dos imé-
veis sob estudo para desapropriacao, articulando-se, caso necessario, com cartorios e institu-
tos de terras estaduais, de modo a melhorar a eficiéncia dos processos dessa natureza.
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Quem é dono da

Quadro 2. Etapas do recadastramento em areas preferenciais.

A partir de 1999, as etapas do recadastramento incluem primeiro o bloqueio do cédigo do imo6-
vel no SNCR (Figura 2) que, em seguida, é divulgado pelo Incra em jornal de grande circulagéo,
fixando um prazo para que os detentores de imdveis atendam as exigéncias do edital. Além disso,
o Incra notifica-os por correio e, se ndo responderem, o codigo do imovel permanecera bloquea-
do. A fiscalizacdo das informac6es apresentadas consiste em avaliar: i - a existéncia material do
imével por meio do memorial descritivo georeferenciado; ii - a regularidade das documentacdes
de dominio por meio de incursdes e/ou consultas a cartorios e demais érgaos envolvidos; e iii - 0
cumprimento da fungédo social do imdvel, que envolve principalmente a verificacdo do atingimento
de uma produtividade minima do uso do solo e o cumprimento de leis trabalhistas. O Incra deve
manter o cadastro de imoveis irregulares cancelado e deve iniciar a retomada do imével para o
patrimonio publico e procedimentos para cancelamento do registro do imével em cartorio.

Figura 2: Etapas dos recadastramentos de imoveis rurais.
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3. O RECADASTRAMENTO DE GRANDES

Nesta secdo descrevemos a extensao e re-
sultados dos recadastramentos de gran-
des propriedades rurais (acima de 5 mil hecta-
res) e das posses, bem como dos desdobramentos
desses recadastramentos, como as iniciativas
para cancelar o registro de documentos de terras
ilegais nos cartorios.

3.1. Recadastramento de imdveis com area
igual ou maior que 10 mil hectares

Em 1999, o Incra, por meio da Portaria n°.
558, cancelou no SNCR os cddigos dos imoveis
com areas iguais ou maiores que 10 mil hecta-
res?. Além disso, intimou os detentores a reca-
dastrar seus imoveis e apresentar a comprovagao
dos dados de producéo rural e dominialidade em
até 120 dias apo6s a publicacéo da Portaria.

A Portaria n°. 558 atingiu 3.579 imdveis rurais
cobrindo cerca de 120 milhdes de hectares em
todo o Brasil (14% da superficie do pais). A maio-
ria desses imdveis (67%) se situava na Amazénia
Legal®? e correspondeu a 78% do total da area
atingida. Além da convocacéo dos detentores de
imdveis por meio de jornal de grande circulacgéo,
o Incra notificou, via correio, 90% do total de
iméveis, equivalente a 84% da area. O restante
nao foi notificado pelo correio ou por causa de
erros, ou mudancas de endereco declarado ao
Incra pelo detentor do imoével, ou por falta de

IMOVEIS E POSSES

enderecgo. Entretanto, alguns desses detentores
de imdveis ndo localizados via correio compa-
receram para se recadastrar, pois souberam da
convocagdo pela imprensa ou por outros meios.
Assim, neste estudo, os percentuais dos deten-
tores que “atenderam a convocacado/intimacao”
séo referentes ao nimero e area totais de imo-
veis enquadrados na Portaria do Incra.

3.1.1. Resultados gerais do recadastramento?

Até outubro de 2006, 76% do total geral de
imoveis iguais ou maiores que 10 mil hectares
(equivalentes a 79% da area) responderam a inti-
macdao do Incra (Figura 3). Quase sete anos apos
a convocacao, a situacdo de quase metade dos
imdveis atingidos pela Portaria n°.558/1999 (47%
dos imdveis e 43% da area) era incerta. O setor
de cadastro rural do Incra-DF informou apenas
que eles estdo em alguma etapa do processo de
fiscalizacdo (por exemplo, analises cartograficas,
juridica, cartorial). Porém, em 2006, o Incra con-
vOocou um novo recadastramento dos imdveis que
nédo responderam a este chamado (Detalhes na
secdo Reconvocagdo para recadastramento de
grandes imoveis). O restante dos casos se encon-
trava nas seguintes condic¢des:

1. 28% dos imdveis (21,5% da area) estavam
com seu codigo cadastral ativo, ou seja,
foi comprovada a legitimidade e legalidade
de sua cadeia dominial, de seu georrefe-

2 Esses imOveis maiores eram alvos de fiscalizacdo desde 1997 (Ordem de Servigo/Incra/DC/ 002, de 26/12/1997). Alguns
detentores de imdveis acionaram a justica por considerar abusivo o cancelamento indiscriminado dos cédigos cadastrais.
Porém, segundo informacg@es do setor de cadastro rural do Incra-DF, todos os iméveis regulares que haviam sido objeto de
fiscalizacdo cadastral nos dois anos anteriores tiveram seus cédigos prioritariamente liberados, assim como 0s iméveis que
jéa estavam em processo de desapropriacdo também foram retirados do total de areas atingidas pela Portaria.

2 A Amazénia Legal corresponde a 59% do territorio brasileiro (5 milhdes de quilédmetros quadrados), compreendendo todos
o0s estados da regido Norte, mais os estados de Mato Grosso, Tocantins, parte oeste do Maranhdo (até 44°) e infima porcéo
de Goias. Neste estudo, os dados apresentados para Amazonia Legal séo a somatoria dos dados parciais de cada SR do Incra,
incluindo a do Maranh&o, pois a maior parte de sua area é definida como amazonica (Lei n°.1.806/1953 e Lei Complementar
n°.31/1977), mas excluindo a de Goias, agrupada ao restante do Brasil.

2 Os dados apresentados nesta se¢do sao oriundos dos Mapas de Controle de Processos de Fiscalizagao Cadastral (MCF) ob-
tidos na sede do Incra em Brasilia/DF (posi¢do em 31/10/2006). Ver anexo |.
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renciamento e do cumprimento de sua fun-
¢éo social;

. 11,5% dos imoveis (17% da area) estavam

com seus processos arquivados. Nesta
classe estdo aqueles imdveis cujos detento-
res apresentaram documentos emitidos por
orgaos fundiarios estaduais que, quando
consultados pelo Incra sobre a legitimidade
do documento emitido, ndo responderam a
consulta. Assim, o Incra ndo concluiu a ana-
lise do histérico dominial desses imoveis.
Os imoveis nesta condigdo sofriam restri-
¢Oes equivalentes aos imoveis com codigo
cancelado, como a negativa da emisséo de
CCIR. Essa situacdo penalizava os deten-
tores de imdveis com documentos validos.
Para tentar resolver este problema, novas
regras foram estabelecidas em 2006 para

tratar desses imoveis, conforme sera rela-
tado na secdo Reconvocagdo para recadas-
tramento de grandes imoveis;

3. 10,5% dos imoveis (16,5% da area) estavam
com seu codigo cadastral cancelado por
causa de alguma irregularidade e/ou por-
que nado atenderam ao chamado para reca-
dastramento;

4. 2% dos imoveis (1% da area) foram destina-
dos a desapropriacéo; e

5. 1% dos imoéveis (1% da area) se encontrava
com processo de fiscalizacdo encerrado,
mas sem informacdo. Neste caso, as SR
passaram informagdes incompletas para a
sede do Incra/DF.

A distribuicdo da situacdo dos casos na Ama-

z6nia Legal e no restante do Brasil é detalhada
na Figura 4.

Figura 3: Abrangéncia do recadastramento de imdveis rurais iguais ou maiores que 10 mil hectares
na Amazonia Legal e no restante do Brasil iniciado em 1999. Os percentuais nas barras se referem
ao total de imdveis.
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Figura 4: Situacdo de imdveis rurais iguais ou maiores que 10 mil hectares convocados para re-
cadastramento na Amazénia Legal e no restante do Brasil em 1999. Os percentuais nas barras se
referem ao total de imoveis.
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Detentores que ndo responderam. Os deten-
tores de cerca de um quinto dos imdveis (22%
deles e 21% da é&rea) atingidos pela Portaria
n°.558/99 ndo atenderam a convocagao do Incra.
A situacdo desses imodveis é incerta, mas pode
indicar alguma irregularidade, tais como: i- imo-
veis sem documentacdo fundiaria para compro-
var a propriedade; ii- imoveis com titulos falsos
ou juridicamente inconsistentes; iii- iméveis fic-
ticios, existentes apenas no papel; iv- imoveis
sobrepostos a outros ou a areas protegidas; v-
iméveis com cadastros duplicados (dois cédigos
cadastrais para 0 mesmo imovel); e vi- iméveis
que ndo cumprem sua funcéo social, ou seja, im-
produtivos e/ou com pendéncias trabalhistas e
ambientais (Di Sabbato, 2001). E possivel tam-
bém que entre os detentores que nado responde-
ram ao chamado haja aqueles que néo recebe-

ram a notificacdo pelo correio e nem tomaram
conhecimento da medida por outro meio.

Em relagéo a fiscalizacédo cadastral, esses imo-
veis podem estar em qualquer uma das situacdes
descritas na Figura 4, exceto os imdveis ativos.
Porém, é provavel que a maioria esteja na cate-
goria “em tramite ou sem informacgao”. Em alguns
casos o Incra conseguiu realizar a fiscalizago ca-
dastral avaliando os documentos que ja possuia
destes imOveis antes da convocagado para o reca-
dastramento. Este procedimento de fiscalizacao
foi reforcado pela IN n°.28, de 24/01/2006, edi-
tada em conjunto com a Portaria Incra n®. 12, na
tentativa de preencher a lacuna de informacéo
sobre esses casos (Detalhes na se¢cdo Reconvoca-
¢do para recadastramento de grandes imoveis).

Casos irregulares. O Incra denomina casos
irregulares agueles em que a fiscalizagéo cadas-
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tral detectou inconsisténcias na dominialidade,
no georeferenciamento e/ou no cumprimento da
funcéo social do imovel. Parte dessas irregulari-
dades pode ser resolvida e outras séo ilegalida-
des que ndo sdo passiveis de regularizacdo. Em
todo o Brasil, o Incra detectou irregularidades
em 360 imoveis rurais (cerca de 20 milhdes de
hectares), equivalente a 10% dos imoveis (16%
da area) atingidos pela Portaria n°. 558/1999%.
Na Amazénia Legal havia 305 imdveis irregulares
(85% do total do Brasil), cobrindo 18,2 milhdes
de hectares (93% da area). Os encaminhamentos

dados aos casos irregulares foram, em geral, si-
milares na Amazénia e no restante do Brasil, com
destaque para a solicitacdo para que a Correge-
doria de Justica cancele o registro dos imoéveis
nos cartoérios (Figura 5).

3.1.2. Resultados do recadastramento por Su-
perintendéncia na Amazonia Legal

As onze SR da Amazbnia foram responsaveis
pelo recadastramento de 2.385 imoéveis (67% do
nacional), que somam 95 milhdes de hectares
(78% do nacional). Quase metade desses iméveis

Figura 5: Medidas solicitadas contra o registro cartorial de imdéveis iguais ou maiores que 10 mil
hectares com irregularidades no recadastramento na Amazonia Legal e no restante do Brasil. Nime-
ro absoluto e % para cada variavel.
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2 Segundo fiscais de cadastro do Incra, os casos irregulares se situam no grupo “cancelados” entre os processos encer-
rados do mapa nacional de controle de processos de fiscalizagdo cadastral (Anexos 1 e 2). Porém, na SR do Amazonas ha
um nimero muito maior de imoveis irregulares (Total=115) do que de iméveis com cédigo cancelado (Total=12). Somente
considerando a grande maioria dos iméveis com processos arquivados (Total=139) é que se pode atingir o total de casos

irregulares no Amazonas.
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(47%) estava sob a jurisdicdo da SR de Mato Gros-
so, sendo que eles representam apenas 28% da
area. As superintendéncias do Amazonas, Belém
e Santarém também tiveram uma area expressi-
va do total de imdveis (Figura 6).

As SR da Amazonia notificaram entre 68% e 100%
dos detentores de imoveis. O Maranhdo apresentou
o menor percentual de alcance, tanto em ndmero
de imoveis (68%) quanto em area (70%) notificados.
Entretanto, quase todos os detentores de imdveis
(99,5%) no Maranhdo atenderam a convocacao, in-

dicando que o edital e/ou outros meios de divulga-
¢ao (via UMC, sindicatos, associacfes etc.) supriram
0 acesso deficiente via correio. Tocantins, Amapa,
Roraima e Maranh&o também tiveram altos indices
de resposta (Figura 7).

O menor indice de resposta dos detentores de
imoOveis rurais na Amazoénia ocorreu na jurisdi¢cdo
da SR de Maraba/PA, correspondendo a pouco
mais da metade dos imoveis (52,5%) e menos de
um terco da area (29%). A resposta também foi
baixa no Mato Grosso.

Figura 6: Distribui¢cdo do nimero e area de imadveis rurais nas Superintendéncias Regionais do Incra
na Amazonia Legal. Numero absoluto e % para cada variavel.
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Figura 7: Alcance do recadastramento de imdveis iguais ou maiores que 10 mil hectares nas
Superintendéncias Regionais da Amazodnia Legal quanto a notificacdo de detentores e
resposta dos mesmos.
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A situacdo dos casos nas SR € bastante diversa
(Figura 8). Em outubro de 2006, 0s casos sem
informacgéo ou ainda em tramite de fiscaliza¢éo
na Amazonia Legal somavam quase metade dos
iméveis (48% do total de 2.385) e pouco menos
da metade da area (43% do total de 95 milhdes
de hectares) dos imoveis iguais ou maiores que
10 mil hectares (Figura 8). Estavam nestas con-
dicdes todos os casos do Amapa e de Roraima e a
maioria dos casos em Rondbnia e Maraba/PA e do
Mato Grosso. Mato Grosso contribuiu com 40% dos
iméveis e 31% da area dos casos sem informacao
ou em tramite de todo o Brasil.

Os principais resultados dos demais casos na
Amazénia Legal (52% dos imdbveis e 57% da area)
séo resumidos a seguir.
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1. A ocorréncia de imoéveis ativos foi mais

comum no Mato Grosso (37% dos imdveis e
36% da area do estado), no Acre (36% dos
imoveis e 22% da area) e Belém/PA (apenas
18% dos imoveis, mas 32% da area);

. Os processos arquivados foram mais fre-

glentes no Amazonas, com mais da metade
dos imoveis do estado (52%) e 43% da area
nessa situacao, seguido por Belém/PA (35%
dos imdveis e 24% da area) e Santarém/PA
(30% dos imoveis e 24% da area);

. Iméveis com cddigo de cadastro cancela-

do predominaram em Tocantins (52% dos
imoéveis e 49% da area) e no Maranhao (39%
dos imoveis e 51% da area). A SR de San-
tarém/PA somou a maior area absoluta de



imOveis nesta situacdo (mais de 7 milhdes
de hectares), correspondendo a mais de
um terco (35%) da area sob sua jurisdicao e
pouco menos de um quarto de seus iméveis
(24%);

. Em geral, poucos imoveis foram destinados
a desapropriacdo. O destaque nesta situ-
acdo é o Acre, com a maior area (250 mil
hectares), correspondendo a 7% da area to-

tal sob sua responsabilidade, mas apenas
3% do numero de imoveis; e

. Poucos casos foram encerrados e estavam

sem informacdo. Esta situacdo foi mais co-
mum em Rondonia (7% do nimero e area de
imoveis), Maraba/PA (4% de imdveis e da area)
e Amazonas, que possui a maior area nessa
situacd@o (660 mil hectares; 4%), mas equiva-
lente a apenas 1% do seu numero de imoveis.

Figura 8: Situacdo dos imdveis iguais ou maiores que 10 mil hectares convocados para o
recadastramento nas Superintendéncias Regionais da Amazonia Legal.
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Casos irregulares. Apesar de néo ter conclu-
ido as andlises de todos os imoveis, o Incra de-
tectou irregularidades cadastrais em 305 imoveis
na Amazénia Legal (85% dos casos irregulares do
Brasil), que somam 18,2 milhdes de hectares (93%
da éarea total irregular no Brasil). Quase metade
da area (49%) e 38% desses imdveis estavam no
Amazonas. Tocantins, Maranh&o e a SR de Belém
também contribuiram com um grande nimero de
casos irregulares (Figura 9 e Anexo II).

Em apenas trés estados ndo foram encontra-
das irregularidades. Porém, estes estados ou nao
encerraram qualquer anélise (Amapéa e Roraima)
ou encerraram um pequeno numero de casos
(Mato Grosso com apenas 38% dos processos en-
cerrados).

Providéncias contra irregularidades. A pro-
vidéncia mais frequiente contra os casos irregula-
res foi a solicita¢é@o de cancelamento da matricula
cartorial do imovel via Corregedoria Estadual de
Justica (Figura 10). Essa medida atingiu a maio-
ria dos iméveis e areas irregulares sob jurisdicao
das SR de Tocantins (96% e 97%, respectivamen-
te) e do Amazonas (90% e 92%, respectivamente).
Em termos de &rea, também foi a medida predo-
minante no Acre (79%) e em Belém/PA (74%).

A solicitacdo de cancelamento da matricula
via judicial foi acionada principalmente nas SR
de Santarém/PA (em 59% dos imdveis irregulares
e 26% da area), de Belém/PA (51% dos imdveis e
23% da area) e do Acre (50% dos iméveis e 19% da
area). O blogueio da matricula do imével no car-
tério foi utilizado somente na SR de Santarém/
PA, correspondendo a quase metade (45%) de sua
area irregular e 12% dos imoveis.

Héa casos sem informacédo ou sem providéncias
em todas as SR que detectaram imoveis irregu-
lares (Figura 10). Estavam nesta situacdo todos
os casos irregulares de Maraba/PA e de Rondénia
e a maioria dos imdveis (60%) e da area (68%) ir-
regulares do Maranh&o. As superintendéncias do
Incra no Mato Grosso, no Amapa e em Roraima
ndo reportaram medidas contra irregularidades,
pois ndo chegaram a identifica-las.

Destinacdo de areas para unidades de con-
servacao. Como resultado parcial desse recadas-
tramento, o ministro do Desenvolvimento Agrario,
Raul Jugmann, divulgou em 2002 que 20,4 milhdes
de hectares seriam transferidos do Incra para o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) para a criagao
de unidades de conservacéo. De fato, parte dessas
areas foi transferida durante 2002 e 2003.

Figura 9: Distribuic@o dos imoveis iguais ou maiores que 10 mil hectares com irregularidades nas
Superintendéncias Regionais do Incra na Amazénia Legal. NUmero absoluto e % de cada variavel.
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Figura 10: Medidas solicitadas contra o registro cartorial de imoveis iguais ou maiores que 10 mil
hectares com irregularidade nas Superintendéncias Regionais da Amazonia Legal.
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3.2. Recadastramentos de imoveis com
area entre 5 mil e 9,99 mil hectares

Em 2001, o Incra estendeu o esforco para com-
bater a grilagem convocando o recadastramento de
imoveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares (Portaria n°.
596/2001) em 68 municipios de quatorze estados
brasileiros (Figura 11). A area total dos municipios
envolvidos no recadastramento na Amazénia so-
mou 76 milhdes de hectares, equivalentes a 14% da
Amazonia Legal. Os principais municipios atingidos
estavam no Pard, Amazonas e Acre, que somaram
78% da area total dos municipios convocados na re-
gido (Figura 12). Os municipios escolhidos na Ama-
zOnia séo zonas sob forte presséo recente de ocu-
pacgéo. Entretanto, apenas uma pequena porcéo do

norte do Mato Grosso onde a fronteira agricola e
a exploracdo madeireira avancam rapidamente foi
atingida por esse recadastramento.

Os codigos dos imoveis rurais foram inibidos e
0s seus detentores foram intimados a apresentar,
em até 90 dias, os documentos referentes a domi-
nialidade, a exploracdo do imovel e ao georefe-
renciamento. A Portaria n°. 596/2001 atingiu 743
imdéveis rurais, cobrindo pouco mais de 5 milhdes
de hectares. A maioria desses iméveis (77%) es-
tava na Amazénia Legal e correspondeu a 78% do
total da area atingida. Devido as inconsisténcias
ou a falta de dados sobre o domicilio do detentor
do imével, o Incra notificou, via correio, apenas
57% do total de imoveis cadastrados nessa classe
de tamanho, equivalente a 60% da area.
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Figura 11: Municipios atingidos pela convocagao para recadastramento de imoveis
entre 5 mil e 9,99 mil hectares em 2001.

Figura 12: Distribuicdo da area dos municipios cujos iméveis rurais entre 5 mil e
9,99 mil hectares foram convocados para recadastramento do Incra em 2001.
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3.2.1. Resultados gerais do recadastramento®

Até outubro de 2006, somente 52% do total
de imdveis enquadrados neste recadastramento
responderam a intimacgéo do Incra (50% da area;
Figura 13). As causas da falta de resposta de me-
tade dos imdéveis provavelmente foram similares
as causas dos que ndo responderam ao recadas-
tramento dos imoveis iguais ou maiores que 10
mil hectares (Secéo anterior).

Cinco anos apos a convocacgao para recadastra-
mento, faltavam informacdes detalhadas sobre
trés quartos da area (72% do nimero de iméveis),
cujos processos de fiscalizacdo cadastral esta-
vam supostamente em tramitacéo (por exemplo,

analises cartografica, juridica, cartorial) ou sem
informacgé&o. A pequena porgéo dos casos analisa-
dos pelo Incra (28% dos imoveis e 25% da area) se
encontrava nas seguintes condicdes (Figura 14):

1. 11% dos imdveis (8% da area) estavam com
seu coédigo cadastral ativo, ou seja, foi
comprovada a legitimidade e legalidade de
sua cadeia dominial, de seu georeferencia-
mento e do cumprimento de sua funcéo so-
cial;

2. 10% dos imdéveis (9,5% da area) estavam
com seus processos arquivados por falta
de resposta de 6rgdos estaduais de terra,
impedindo o acesso do Incra ao completo

Figura 13: Abrangéncia do recadastramento de iméveis rurais entre 5 mil e 9,99 mil hectares na
Amazénia Legal e no restante do Brasil em 2001. Os percentuais se referem ao total de iméveis e
area atingidos pelo recadastramento.
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% Segundo os Mapas de Controle de Processos de Fiscalizagdo Cadastral (MCF) obtidos na sede do Incra, em Brasilia/DF

(posi¢do em 31/10/2006). Ver anexo lll.
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Figura 14: Situagao de imdveis rurais entre 5 mil e 9,99 mil hectares convocados para o recadastra-
mento na Amazonia Legal e no restante do Brasil em 2001. Os percentuais se referem ao total de
imoOveis e area cadastrados.
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historico dominial dos imodveis potencial-
mente estaduais;

. 5,5% dos imdveis (6% da area) estavam ou

permanecem com seu codigo cadastral
cancelado devido a alguma irregularidade
detectada e/ou porque ndo atenderam ao
chamado para recadastramento;

. 0,5% dos imoveis e da area foram destina-

dos a desapropriacao; e

1% dos imoveis e da area se encontravam
com processo de fiscalizacdo encerrado,
mas sem informacdo. Neste caso, as SR
passaram informagfes incompletas para a
sede do Incra/Brasilia.

Casos irregulares. O Incra detectou irregu-
laridades em 46 imdveis rurais somando cerca
de 300 mil hectares atingidos pela Portaria n°.
59672001, dos quais 45 (98%) estdo na Amazdnia
Legal. O dnico imével irregular fora da Amazo-
nia estd localizado em Sdo Paulo e mede 5.102
hectares. Além do cancelamento do cadastro, a
medida mais comum tomada pelo Incra contra os
imoveis irregulares foi solicitar que a Corregedo-
ria de Justica do Estado cancelasse a matricula
do registro do imoével nos cartérios. 1sso ocorreu
em 60% dos imOveis e areas irregulares. Contudo,
a planilha do Incra sobre a situacéo dos casos ir-
regulares ndo informa as providéncias tomadas



em relacdo a quase um terco dos casos (30% do
numero e area dos imoveis; Figura 15).

3.2.2. Resultados do recadastramento por Su-
perintendéncia na Amazonia Legal

Comparativamente a operacgdo de recadastra-
mento de imdveis a partir de 10 mil hectares, a
distribuicdo dos iméveis entre 5 mil e 9,99 mil
hectares foi mais homogénea entre as SR da Ama-
z6nia Legal. Em cinco destas, 0s nimeros e areas
de imdveis equivaleram entre 12% e 17% do total
regional (Figura 16). Roraima ndo atuou nessa
operacdo porque esse estado ndo foi atingido
pela Portaria n°. 596/2001 do Incra.

O nivel de convocacdo pelo correio e de re-
posta variou grandemente entre as SR do Incra
(Figura 17). Inicialmente, destacaram-se as de
Belém/PA? e de Tocantins, que conseguiram no-
tificar por correio todos os imoéveis, e as SR do
Acre, de Ronddnia e de Santarém/PA, com mais

de 70% do numero e area de imoveis notificados.
Porém, o indice de resposta a convocacdo nes-
sas SR foi muito baixo, exceto em Santarém/PA,
gque obteve resposta de todos os detentores dos
imdveis sob sua jurisdicdo. No Maranhdo, a noti-
ficagdo via correio foi baixa (1% do total), porém,
com alto percentual de respostas; 91% do total
de numero e area de imdveis.

Em outubro de 2006, cerca de cinco anos apos
a convocagao, os casos sem informacao ou ainda
em tramite de fiscalizacdo na Amazénia Legal so-
mavam quase dois tercos dos imoveis (69% de 576
imoveis) e trés quartos da area (73% de aproxima-
damente 4 milhdes de hectares) na regido (Figu-
ra 18). Essa era a situacéo de todos ou da maioria
dos imoveis (nUmero e area) sob o controle de
oito SR das dez atuantes nesse recadastramento
na Amazonia. No Maranh&o, que mais avangou na
fiscalizagdo cadastral, 29% dos imoveis e 28% da
area dos processos estdo em tramitacao.

Figura 15: Medidas solicitadas contra o registro cartorial de iméveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares
com irregularidades no recadastramento em municipios selecionados da Amazoénia Legal.
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% Com a criagao da SR de Santarém/PA, em 31/05/2005, todos os processos administrativos de fiscalizacdo cadastral gera-
dos pela Portaria n°.596/2001 que estavam sob a responsabilidade da SR de Belém/PA passaram a ser de competéncia da
nova SR. Entretanto, mantivemos as analises separadas, tal como ainda se encontram na sede do Incra, em Brasilia, (Anexo
), pois durante os quatro anos seguintes a Portaria 0s processos estiveram sob a jurisdi¢do de Belém.
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Figura 16: Distribuicdo do numero e &rea de imdveis rurais entre 5 mil e 9,99 mil hectares nas Su-
perintendéncias Regionais do Incra na Amazénia Legal em 2001.
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Figura 17: Alcance do recadastramento de imdveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares nas Superintendén-
cias Regionais da Amazénia Legal em 2001 quanto & notificacdo de detentores e resposta dos mesmos.
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Figura 18: Situagao dos imdéveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares convocados para o recadastramento

nas Superintendéncias Regionais da Amazbnia Legal.

% do nimero de imoéveis

MT
AC

Maraba/PA
AP
RO

Belém/PA

TO

0% 10% 20%  30%

% da area dos imoveis

40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

TOTAL (Amazonia Legal)

0% 10% 20%  30%

40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Arquivados M Ativos
O Cancelado B Encerrado (sem infor

O Desapropriados
@ Em tramite ou sem informagéo

As caracteristicas principais dos poucos casos
analisados pelo Incra nas SR da Amazonia Legal
(31% dos imdveis e 27% da area) sdo resumidas a
seguir.

1. Aocorréncia de imdveis ativos foi mais co-

mum nas SR do Mato Grosso (26% dos imo-
veis e 25% da area) e de Santarém/PA (30%
dos imdveis, mas apenas 8% da area);

2. Os processos arquivados foram mais fre-
glientes na SR do Amazonas (46% dos imo6-
veis e 43% da area), situacao similar ao que
ocorreu no recadastramento de imoveis
iguais ou maiores que 10 mil hectares;

3. Imoveis com codigo de cadastro cancela-
do predominaram na SR do Maranh&o, com
cerca de um terco do namero (32%) e area
(35%) nessa situacao;

4. A destinacdo de imdveis a desapropriacéo
ocorreu apenas no Maranhao (2% e 3% do
ndmero e area dos imdveis, respectivamen-
te); e

5. Foram poucos 0s casos encerrados, mas
sem informacgdo, sendo mais frequentes
na SR do Maranhao (5% do namero e 4% da
area dos imoveis).

Casos irregulares. Até outubro de 2006, ape-
nas trés SR da Amazobnia Legal detectaram ir-
regularidades entre seus imoveis atingidos pela
Portaria n°. 596/2001, totalizando 45 casos (~295
mil hectares). Mais da metade deles (53% do nu-
mero e 52% da &rea dos imdveis) esta sob a juris-
dicdo da SR do Maranhé&o (Figura 19).

Além do cancelamento do cadastro, a medida
mais comum que o Incra tomou contra 0s imoveis
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Figura 19: Distribuicdo dos imoveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares com irregularidades nas Superin-
tendéncias Regionais do Incra na Amazonia Legal.
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irregulares foi solicitar a Corregedoria de Justica
do Estado o cancelamento da matricula cartorial
do imdvel. Isso ocorreu em quase 90% dos imoveis
e da area irregulares sob a responsabilidade da SR
do Amazonas e em 54% dos imdveis e &rea situados
no Maranhdo. O cancelamento de matricula do
imovel foi movido também via judicial, ocorrendo
em pequena porc¢ao dos casos no Maranhdo (4% do
ndmero e area de imoveis) e no Amazonas (6% do
ndmero e 4% da area de imdveis irregulares).

A solicitacdo de bloqueio da matricula car-
torial do imovel ocorreu somente no Maranhéao,
sendo acionado contra 8% de seus imoveis irregu-
lares (8,5% da area). Além da inibicdo do cadas-
tro como efeito da Portaria n°. 596/2001, o In-
cra ndo tem informacado sobre medidas tomadas
contra os casos com irregularidades sob a jurisdi-
¢ao da SR de Santarém/PA e um terco dos casos
(33% dos imoveis e da area) da SR do Maranhao
(Figura 20 e Anexo IV).

3.3. Reconvocacéao para recadastramento
de grandes iméveis

Dadas as pendéncias dos recadastramentos an-
teriores, em 2006 o Incra retomou o recadastra-
mento de imaoveis iguais ou maiores que 5 mil hec-
tares (Portaria n°.596/2001) por meio da Portaria
n°. 12, de 24/01/2006. Além de unificar as duas
operacoOes cadastrais anteriores, essa Portaria (art.
4°) determinou que os imdveis presentes no cadas-
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tro de empregadores que mantiveram trabalhado-
res em condi¢cdes analogas as de escravo deveriam
ser objeto de fiscalizacdo cadastral, independen-
temente de seu tamanho (Portaria n°. 835/2004).
O Incra reconvocou os detentores de imdveis que
ndo atenderam aos chamados anteriores e estabe-
leceu um prazo de 90 dias para que respondessem
a intimacdo. Além disso, o Incra reiniciou os pro-
cessos administrativos de fiscalizacdo cadastral que
estavam paralisados. Essa retomada foi regulamen-
tada pela IN n°. 28 (editada junto com a Portaria
n°. 12/2006) que estabeleceu o que deve ser feito
diante de entraves ao andamento do processo. Trés
determinagdes merecem destaque:

1. Se o detentor do imovel ndo atender a in-
timacéao do Incra, as SR deste érgao devem
realizar levantamentos diretamente nos
cartorios de registro de imdéveis e nos or-
gaos estaduais de terra a fim de obter os
documentos necessarios para elaboracao
da cadeia dominial (Art. 4°, § 1°);

2. Os fiscais do Incra deveré&o avaliar os docu-
mentos de terras de origem estadual que os
detentores apresentaram (casos atualmen-
te arquivados). Se a fiscalizacdo detectar
indicios de irregularidade nestes documen-
tos, o Incra deverda comunicar seu parecer
ao Orgdo estadual e estabelecer trinta dias
para que o mesmo responda. Se o érgao
estadual ndo se pronunciar neste prazo,
o Incra devera atualizar o cadastro com



Figura 20: Medidas solicitadas contra o registro cartorial de imoveis entre 5 mil e 9,99 mil hectares

atingidos pela Portaria n°. 596/2001 e com irregularidades na Amazonia Legal?’.
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os dados disponiveis no processo (ou seja,
confirmar o cancelamento ou inibi¢cdo do
cadastro), informar o detentor e o 6rgéo es-
tadual de terra e encerrar o processo. Des-
ta forma, o Incra ndo emitird o CCIR para
esses imoveis. Entretanto, a IN n°. 28 abre
uma possibilidade para que o Incra emita
0 CCIR caso o orgdo estadual de terras nao
se pronuncie sobre a documentacgéo. Para
tanto, o detentor do imovel deve solicitar
formalmente a emissdo do CCIR (Art. 12,
§ 3° e 4°). A instrucdo orienta que 0s re-
cursos serdo analisados pelas seguintes es-
feras administrativas: i- Superintendéncia
Regional em primeira instancia; ii- Comité

juridicos para a aceitacdo de tais requeri-
mentos; e

. A IN n° 28 estabeleceu meios para lidar

com a tentativa de desmembramento irre-
gular dos imoveis atingidos pelo recadas-
tramento. Tal IN determinou que novos pro-
cessos administrativos fossem instaurados
para iméveis menores que 10 mil ou 5 mil
hectares oriundos de desmembramentos
de imoveis atingidos pelos recadastramen-
tos. Esse novo processo deve ser anexado
ao preé-existente, informando no termo de
abertura que o imdvel é originario de ca-
dastro cancelado (Portaria n°. 558/1999)
ou inibido (Portaria n°. 596/2001 Art. 9°).
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de Decisdo Regional em segunda instancia; O Incra ainda nado divulgou resultados dessa
e iii- Coordenacédo Geral da Diviséo de Or- retomada dos recadastramentos de grandes imo-
denamento Territorial em terceira. Porém, veis e da analise dos cadastros de iméveis envol-
a IN n°. 28 ndo define critérios técnicos ou vidos com trabalho analogo ao escravo.

270 cancelamento via Corregedoria se refere a Corregedoria de Justi¢ca do Estado.
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3.4. Cancelamento de registro de imoveis
rurais em cartorios na Amazonia

Os recadastramentos iniciados pelo Incra e
outras iniciativas, como a investigacdo da Comis-
sdo Parlamentar de Inquérito da Camara Federal
sobre grilagem de terras (Brasil, 2002), tornaram
algumas Corregedorias de Justica Estadual mais
ativas na fiscalizacdo do registro de titulos de
terra em cartérios. Em 1999, o Incra identificou
evidéncias de fraude em 39 cartérios, em cinco
estados da Amazonia, e solicitou que as justicas
estaduais conduzissem inspecdes extraordinarias
em vinte e um casos. De 1990 a 2006, a Justica
Estadual do Pard determinou nove cancelamen-
tos e dezesseis suspensdes de registros de ter-
ra fraudulentos, os quais representaram mais de
150 imoveis ilegais e mais de 3,2 milhdes de hec-
tares. Em 2001, a Justica Estadual do Amazonas,
motivada pelo recadastramento conduzido pelo
Incra, cancelou administrativamente 135 regis-
tros ilegais de imdveis em cartérios equivalentes
a aproximadamente 28 milhdes de hectares.

Apesar desses avancgos, o cancelamento dos
registros em cartorios permanece controverso e
complicado (Quadro 3). Alguns advogados e jui-
zes consideram que o cancelamento do registro
de titulos invalidos requereria um processo judi-
cial que tende a durar muitos anos. No entanto,
outros consideram que a justica estadual pode
cancelar o registro cartorial administrativamen-
te com base na Lei n°. 6.739/1979.

Um caso recente no Amazonas sugere que 0
cancelamento administrativo pode prevalecer.
O cancelamento administrativo aplicado pela
Justica Estadual desse estado foi anulado pelo
Conselho de Magistratura do Tribunal de Justica
do Amazonas. Entretanto, em agosto de 2006, o
Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ)?, ao respon-
der a um recurso do Incra no Amazonas, validou o
cancelamento com base na Lei n°. 6.739/79.

A Justica Estadual do Pard, sobrecarregada
pela quantidade de titulos ilegais e pela continua

controvérsia legal sobre como cancela-los, ini-
ciou uma outra abordagem para tratar desses ca-
sos. A Corregedoria de Justica emitiu uma ordem
(Provimento n°.13/2006) que suspendia todos o0s
registros de terra de propriedades cujas areas
excediam os limites exigidos pela Constituicdo
Brasileira para aquisicdo de propriedades sem a
necessidade de autorizacdo do Congresso (10 mil
hectares até 1964; 3 mil hectares entre 1964 e
1988; e 2,5 mil hectares depois de 1988). Isso
alterou o 6nus da prova, deixando para os proé-
prios proprietarios a responsabilidade de apre-
sentar a documentacdo e posicdo geogréafica de
seus lotes. A suspensdo de registro de iméveis no
cartério impossibilitou o uso dessas terras como
garantia em operacdes de crédito - por exemplo,
o gerente de crédito rural do Banco da Amazdnia
em Paragominas, no leste do Para, informou, em
setembro de 2006, que o banco provavelmente
deixaria de conceder R$ 5 milhdes em emprésti-
mos na proxima safra agricola.

A Justica do estado do Para também exigiu
gue cartorios informassem o namero de regis-
tros de terra suspensos. No entanto, em de-
zembro de 2006, pelo menos 25 cartorios nao
haviam obedecido a exigéncia de informar a
situacdo dessas propriedades. Por isso, a Fe-
deracdo dos Trabalhadores na Agricultura do
Estado do Para (Fetagri) requereu que a justi-
¢a estadual iniciasse processos administrativos
para punir os cartorios que ndo cumprem as or-
dens. Em dezembro de 2006, a justica estadual
determinou o inicio desses processos (Portaria
n°.102/2006).

Embora a Justica Estadual do Para tenha ino-
vado ao suspender titulos ilegais, a solugéo final
€ o cancelamento desses titulos como o estado
do Amazonas adotou. Contudo, essa decisdo pode
estimular os detentores dos imoveis a questionar
no Supremo Tribunal Federal (STF) a constitucio-
nalidade do uso do cancelamento administrativo.
Se isso ocorrer, 0 uso deste expediente depende-
ra da decisao final do STF.

2.0 CNJ é um o6rgdo revisor dentro do poder judiciario encarregado de controlar assuntos administrativos e financeiros, bem
como o desempenho dos juizes. O CNJ foi instituido em 2004 e iniciou suas operacfes em meados de 2005.
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Quadro 3. Documentagéo ilegal de terra: o caso Carlos Medeiros no Para.

Dois portugueses morreram e deixaram aproximadamente 1.100 titulos provenientes de Car-
tas de Sesmarias de terras no Para. Em 1975, Carlos Medeiros, reivindicando ser o herdeiro dos
falecidos, iniciou um inventério e solicitou a justica a validacdo dos titulos de propriedade. Esse
processo judicial, que foi conduzido ilegalmente, resultou na validacéo desses titulos que foram
entdo registrados em cartorios em nome de Carlos Medeiros. Uma investigagdo da Camara dos
Deputados estimou que essa fraude envolveu aproximadamente 35 milhdes de hectares no Para
(Brasil, 2002).

Carlos Medeiros supostamente vendeu a terra (ou os titulos de terra) a varias pessoas. No en-
tanto, evidéncias sugerem que Carlos Medeiros era meramente um nome usado por um grupo de
invasores de terra, uma vez que ele sempre foi representado por procuradores.

Os documentos que validaram esses titulos de propriedade desapareceram do cartorio em 1981.
Em seguida, em 1984, Carlos Medeiros solicitou a recuperacdo dos documentos em conjunto com
Marinho de Figueiredo que compraria algumas de suas terras. O pedido de Medeiros foi aceito e um
juiz ordenou que todas as terras adquiridas por Marinho fossem registradas no cartorio.

Apos essa decisdo, o Iterpa e promotores publicos iniciaram varias medidas para anular toda a
fraude sob o nome de Carlos Medeiros. Inicialmente, o Iterpa foi capaz de anular o processo que
validou os titulos de terra em nome de Carlos Medeiros. O Instituto argumentou que 0 juiz ndo
seguiu uma exigéncia bésica, isto €, consulta-lo durante os processos. Além disso, os cartérios de
registro de imoéveis foram comunicados sobre o caso de fraude para impedir que esses imoveis
fossem objetos de transag¢do, mas poucos cumpriram a ordem.

Outras medidas foram tomadas para punir infratores e eliminar transacbes com documentos
fraudulentos, inclusive investigacfes da policia e a suspensdo dos oficiais de cartorio. Todavia,
supostos compradores das terras de Medeiros continuaram a requerer registro e regularizacéo de
terras. A investigacao da policia revelou que essas operac¢des envolveram corrupcgdo entre juizes,
oficiais de cartorio e advogados.

Em 2001, o Iterpa, o Ministério Publico Federal (MPF), o Ministério Publico Estadual (MPE) e o
Incra solicitaram a justica estadual do Para o cancelamento de todos os registros de terra sob o
nome de Carlos Medeiros. No mesmo ano, a justica estadual ordenou (Provimento n°. 001/2001) a
emissdo de uma suspensao provisoria de todos os registros (matricula e registro) de Medeiros até
uma deciséo final da justica.

Em 2005, o Presidente do Tribunal de Justica do Estado do Para determinou que tabelides e
juizes deveriam consulta-lo antes de iniciar qualquer acao judicial relativa aos titulos de Medei-
ros. Contudo, essa ordem aparentemente ndo foi completamente implantada. Em 2005, o MPF
iniciou oito acdes civis publicas exigindo o cancelamento dos registros das terras de Medeiros, 0
cancelamento de planos de manejo florestal licenciados pelo Ibama nessas terras e a reparacao
de danos ambientais associados. Em outubro de 2006 nenhuma deciséo havia sido alcangada sobre
essas demandas.

Em resumo, o governo levou 18 anos para iniciar processos contra essa fraude (de 1975 a 1993)
e 14 anos mais tarde o caso ainda néo foi resolvido.
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3.5. Recadastramentos de posses por
simples ocupacéo

Em 2004, o MDA e o Incra editaram a Portaria
Conjunta MDA/Incra n°.10 para combater a grila-
gem em posses por simples ocupacgéo na Amazénia
Legal. A Portaria envolveu 352 municipios (Figura
21) de todos os estados da regido. De acordo com
dados do Incra, em outubro de 2003 havia cerca
de 300 mil posses irregulares na Amazonia Legal,
somando cerca de 42 milhdes de hectares. Desse
total, em torno de 13 mil eram maiores que 500
hectares, somando cerca de 22 milhdes de hec-
tares (Figura 22).

As principais determinagdes da Portaria do
MDA/Incra incluiam:

1. O Incra deveria exigir a apresentacdo de

documentacdo comprobatoria, especial-
mente planta e memorial descritivo geo-

referenciado, para recepcionar pedidos de
inclusdo ou alteracdo de cadastros de imo6-
veis rurais de qualquer tamanho;

. Ao detectar sobreposicdo do imével a terras

publicas federais, o Incra deveria tomar as
seguintes medidas: ndo emitir o CCIR, cance-
lar o protocolo de recepgdo da documentacgdo
para o cadastramento e providenciar a baixa
nos registros cadastrais, e acionar a procura-
doria para defesa dos interesses da Unido;

. Os detentores de posses ja cadastradas de-

veriam apresentar a documentag&o compro-
batoria das suas declaracdes (inclusive ma-
pas georeferenciados) dentro dos seguintes
prazos: imoveis entre 100 e 400 hectares
em até 120 dias, e para areas maiores que
400 hectares, em até 60 dias. O Incra deve-
ria suspender o cadastro dos iméveis cujos
detentores ndo atendessem esses prazos;

Figura 21: Municipios atingidos pela convocagao para recadastramento de posses em 2004.
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Figura 22: Distribuicdo da area (hectares) e do niumero de imdveis de posseiros cadastrados no
Sistema Nacional de Cadastro Rural na Amazénia Legal por classes de tamanho do imével. Situacao

em outubro

de 2003.
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Iméveis Area
m 2.000 a mais 4.631 14.360.978
m 1.000 a menos de 2.000 3.105 4.472.412
0 500 a menos de 1.000 5.354 3.571.828
0 200 a menos de 500 16.430 4.992.580
m 100 a menos de 200 43.092 5.045.106
m Menos de 100 229.845 9.762.981

4. As superintendéncias do Incra das regides
afetadas foram proibidas de expedir de-
claracéo de posse ou documentos similares
para iméveis maiores que 100 hectares. E
relevante notar que o Incra frequentemen-
te emitia as declaragbes de posses para
0s posseiros com areas acima de 100 hec-
tares, que as usavam para varios fins. Por
exemplo, até 2003 o Ibama aceitava essa
declaracéo para a aprovacao da exploracao
madeireira por meio de projetos de mane-
jo florestal nas posses. A partir de 2003, o
Ibama deixou de aceitar a declaracéo de
posse, pois a autorizacdo para exploracao
somente poderia ser concedida para imo-
veis com titulos definitivos.

Além dessas exigéncias, 0 posseiro também
deveria assinar um TAC para atender o reque-
rimento do Codigo Florestal quanto a averba-
¢ao da reserva legal no registro imobiliario do
imovel. Esse TAC seria uma alternativa para que
0 posseiro - que ndo tem o documento de pro-

priedade da area e por isso ndo pode averbar a
reserva legal no cartorio - pelo menos se com-
prometa com o 6rgdo ambiental a averbar a re-
serva legal quando sua posse for regularizada
(MDAZ/INCRA, 2002).

3.5.1. Resultados do recadastramento

A Portaria do MDA/Incra e seus efeitos provo-
caram varios protestos®. A primeira reacédo foi
contra o curto prazo para apresentacdo de mapas
georeferenciados. Segundo Luis Carlos Tremonte,
presidente do Sindicato da Inddstria Madeireira
do Sudoeste do Para (Simaspa), faltariam técni-
COSs e equipamentos na regido para conduzir esse
trabalho (Diario do Para, 20/02/2005). Os pos-
seiros também questionaram a intencédo da Por-
taria, pois a mesma previa o cancelamento dos
CCIR das posses em terras federais. Como mui-
tas posses estdo em terras federais, 0s posseiros
consideravam o recadastramento desnecessario,
pois a situacdo de posse ja indica que as terras
sdo legalmente publicas. De acordo com um fa-

2 Ver matérias “Governo Lula acaba se complicando no conflito de Novo Progresso (PA)”, por Oswaldo Braga de Souza, do
ISA, em http://www.socioambiental.org/nsa/detalhe?id=1920, de 15/02/2005; “Confusdo amazébnica”, por Manoel Brito
Filho, jornalista de “O Eco” (http://www.oeco.com.br), em 30/01/2005; e “Madeireiros interditam o rio Amazonas”, por
Adriana Carvalho, do jornal Diario do Para, em 20/02/2005 (acessada em http://fsc.troll.com.br/index.cfm?fuseaction=n

oticia&IDnoticia=8).
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zendeiro de Novo Progresso, ndo faria sentido
investir em um recadastramento custoso*® que
apenas resultaria no cancelamento do registro
no cadastro.

Os protestos se intensificaram a partir da re-
comendacdo da direcdo do Ibama em Brasilia de
suspender os planos de manejo j& aprovados em
posses até que o Incra informasse a situacédo do
CCIR das mesmas. Atendendo a essa orientacao,
0 gerente-executivo do lbama em Santarém sus-
pendeu 26 planos de manejo no oeste do Para,
uma fronteira de expanséo da exploracido madei-
reira. Uma vez aplicada tal suspensdo, posseiros,
madeireiros, funcionarios de serrarias e comer-
ciantes iniciaram protestos mais intensos®. As
pressdes resultaram em uma reunido em Brasilia,
em 03 de fevereiro de 2005, entre representan-
tes do MMA, MDA, Ibama, Incra, de parlamenta-
res, madeireiros e produtores rurais. Porém, no
dia seguinte a reunido, o MMA publicou uma nota
ratificando a manutencéo dos efeitos da Portaria
n°. 10 e informando que a mesma resultou no
cancelamento de 10.200 CCIR de posses por sim-
ples ocupacdo em terras da Unido acima de 400
hectares. Desde entéo o governo federal anun-
ciou a inibicdo de um total de 66 mil CCIR de
posses.

3.5.2. Desdobramentos do recadastramento
de posses

As reacdes dos posseiros se tornaram mais or-
ganizadas por meio de seus representantes em
vérias esferas do executivo e legislativo e resul-
taram em cinco desdobramentos principais des-
critos a sequir.

Acordos para a continuidade dos planos de
manejo em posses. Em setembro de 2005, o go-
verno federal propds uma solugéo transitoria para
permitir o funcionamento dos planos de manejo

florestal aprovados em terras publicas (posses)
no Paréa. A solugédo incluia um TAC a ser firmado
pelo Ibama e pelo Incra, tendo como intervenien-
te o MMA e o MPF como fiscalizador. O TAC acor-
dava que o Incra poderia autorizar os projetos de
manejo de 2005 e 2006 que atendessem as exi-
géncias legais “em carater excepcional, precario
e transitério”. O TAC estabelecia também que o
detentor do plano de manejo reconheceria que a
existéncia do plano de manejo ndo Ihe conferia
qualquer direito de posse sobre terras publicas
federais objeto do manejo florestal, tampouco
qualquer direito indenizatério®>. Até setembro
de 2006 vérios detentores de projetos de manejo
aprovados em posses se negavam a assinar esse
tipo de TAC, pois pretendiam regulariza-las como
propriedade (Comunicacdo pessoal de um madei-
reiro de Novo Progresso, em setembro de 2006).

Previsdo de concesséao florestal transitoria
em torno da rodovia BR-163. Os TAC menciona-
dos acima ndo poderiam valer apds a aprovacao
da lei de gestdo de florestas publicas que estava
em discussdo no Congresso Nacional. A lei exigi-
ria que a concessao de uso fosse feita mediante
um longo processo, incluindo a preparagéo de um
Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF)® e uma
licitagdo publica. Para evitar o colapso da indus-
tria madeireira quando a nova lei entrasse em
vigor, foi instituida uma clausula de transicao na
lei de gestdo de florestas publicas. A regra tran-
sitéria permitiu que o governo pudesse conceder
0 uso de florestas publicas antes da aprovacgéao
do primeiro PAOF em &reas que, somadas, nao
ultrapassem 750 mil hectares, em uma faixa de
até 100 quildmetros ao longo da rodovia BR-163
(Alinea | do artigo 78 da Lei n°. 11.284, de 2 de
marco de 2006). Até marcgo de 2007 o Servico Flo-
restal Brasileiro recebeu 34 solicitacdes de con-
trato de transicdo, das quais havia aprovado sete

30 Um posseiro de Novo Progresso gastou R$ 18.500,0 com o georeferenciamento e custos documentais para recadastrar uma
posse de 2,5 mil hectares. Portanto, o custo ficaria em torno de R$ 7,4/ha.

31 As manifestagdes incluiram: a interdicdo da BR 163 (Cuiaba-Santarém) durante 11 dias; o fechamento parcial do rio
Amazonas entre os municipios de Obidos e Breves; e a realizagio, em Santarém, de uma audiéncia publica na Camara dos
Vereadores que resultou na assinatura de uma resolugdo requerendo a suspensdo imediata da Portaria MDA/Incra n°. 10 e

a revogacao da suspenséo dos planos de manejo.

32 \ler matéria “Acordo libera planos de manejo no Pard”, por Ronaldo Brasiliense, do jornal “O Liberal”, em 16/09/2005;
acessado em http://www.abimci.com.br/port/07Clipin/07FrameClip.html?Principal=07_050920.html.

33 0 PAOF a ser proposto pelo 6rgéo gestor das florestas publicas e definido pelo poder concedente deveria descrever todas
as florestas publicas a serem submetidas a processos de concessdo no ano em que vigorar.
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e 19 estavam sendo revisados pelo Ibama e ou
Incra. (Brasil, 2007a).

Exclusdo das posses pré-existentes das
concessoes florestais Os posseiros também con-
seguiram fazer aprovar na lei de gestdo de flo-
restas publicas um artigo (n°. 73) excluindo das
concessOes florestais as areas publicas ja ocupa-
das e desmatadas até a data de sua aprovacgao
(margo de 2006). Essa exclusdo seria condicio-
nada a confirmacdo da vocacdo da area para uso
agropecuario por meio do Zoneamento Econémi-
co Ecolégico aprovado em lei. Além disso, a lei
de concessdes garantiu: i- o direito de continui-
dade das atividades econdmicas realizadas, em
conformidade com a lei, pelos atuais ocupantes
em areas de até 2,5 mil hectares, pelo prazo de
cinco anos a partir da data de sua publicacédo; e
ii- que nos remanescentes das areas ocupadas,
ou seja, areas de floresta, o Poder Publico po-
dera autorizar novos planos de manejo florestal
sustentavel, observada a legislacdo vigente. Pos-
seiros entrevistados em Novo Progresso, no oeste
do Parda, interpretam essas exclusfes e direitos
como um indicador de que o governo iria regula-
rizar (titular) as posses até 2,5 mil hectares.

Aprovacéo de lei para facilitar a regulariza-
¢ao de posses até 500 hectares. Até novembro
de 2005, a titulacdo de imdveis publicos maiores
que 100 hectares deveria ser feita por meio de
licitacdo publica. Para se livrar dessa obrigacéo,
representantes dos posseiros ja instalados na
Amazonia fizeram o Congresso Nacional aprovar,
em novembro de 2005, a dispensa de licitacdo
em casos especiais. A dispensa de licitacdo pu-
blica vale para a titulacdo ou concessdo de uso
de posses em terras publicas até 500 hectares na
Amazonia Brasileira para posses ocupadas antes

de dezembro de 2004. Essa medida foi incluida
apressadamente na votacdo de uma lei (Lei n°.
11.196) que ndo tratava de gestdo fundiaria®.
Portanto, a isencdo de licitagdo passou desperce-
bida do debate publico sobre a gestdo fundiaria
da regido®. Logo apo6s a aprovacdo dessa lei, o
MDA informou que esperava conceder titulos para
mais de 2 milhdes de hectares de terras publicas
gue beneficiariam 150 mil familias (MDA, 2005).

Entretanto, em 2006, o Incra manteve a titu-
lacdo para areas até 100 hectares®, mas regu-
lamentou apenas a concessdo de uso de iméveis
entre 100 e 500 hectares® e ignorou a possibili-
dade de titulacdo definitiva e imediata.

Edicdo de norma para alienacdo de terras
até 15 moddulos fiscais na Amazoénia. Os pos-
seiros de areas maiores, que nao foram atendi-
dos pela lei para regularizagao até 500 hectares,
continuaram demandando a titulacdo imediata
por meio de pressao politica e judicial®. Somen-
te em junho de 2007 o Incra editou normas (IN
n°.41/2007) sobre a alienacao de terras entre 500
hectares e lotes até 15 mddulos fiscais (maximo
de 1,5 mil hectares na maioria dos municipios da
Amazénia). A alienagdo destas &reas maiores sera
realizada mediante licitacao.

E relevante notar que a regularizacéo das pos-
ses citadas acima depende do preenchimento de
varios critérios, incluindo: i- a posse deve ser o
Gnico imovel rural do posseiro; ii- 0s posseiros
devem provar que vivem na propriedade e que
cultivam a terra de forma racional e pacifica por
pelo menos um ano; e iii- que eles utilizam a ter-
ra de acordo com a legislacdo ambiental atual.
Além disso, segundo varias regras (Estatuto da
Terra, Lei de Gestao de Florestas Publicas e as
IN n°. 32/2006 e 47/2007 do Incra), essas posses

% A lei derivou da Medida Provisoéria n°. 252 de 15 de junho de 2005, que previa um pacote de incentivos fiscais a diversos
setores da economia. Ela ndo foi votada a tempo pelo Congresso e perdeu sua eficacia em 13/10/2005. Sob pressdo do
setor privado, o Congresso votou a Lei n°. 11.196, em 22 de novembro de 2005, renovando os incentivos fiscais previstos na
Medida Provisoria.

% [ronicamente, o projeto de lei de gestéo de florestas publicas que deveria ser menos polémico por ndo prever a titulagdo
de terras foi discutido por mais de um ano e gerou intenso debate publico.

% Instrucdo Normativa Incra n® 31 de 17 de maio de 2006.

87 Instrucdo Normativa Incra n® 32 de 17 de maio de 2006

% Alguns posseiros acionaram a justica para tentar garantir o direito de regularizagdo. Em outubro de 2006, deputados fe-
derais reeleitos no Pard prometiam aos posseiros da regido que iriam tentar negociar com o Incra a regularizacédo das posses
até 500 hectares caso eles votassem em um dos candidatos a governador (Comunicacéo pessoal de produtor rural de Novo
Progresso). Entretanto, ja em 2007, um dos diretores do Incra em Brasilia informou a um dos autores deste estudo que néo
pretendia regularizar tais posses.
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seriam regularizadas somente quando ndo estdo
sobrepostas a outros interesses publicos (con-
servacao, gestdo de florestas publicas) e outros
direitos sobre a terra com maior prioridade, tal
como aqueles das populac@es tradicionais e indi-
genas.

3.5.3. Os obstéaculos legais a arrecadacado de
posses

Um dos desdobramentos do recadastramento
sdo acdes judiciais do governo para arrecadar as
posses. Em alguns casos, posseiros pediram pro-
tecdo judicial contra a reintegragdo de posse ao
governo. No Brasil, as decis6es judiciais sobre o

direito de posseiros em permanecer nas terras
publicas e sobre os seus direitos a indenizacao
séo diversas, como ilustra a Figura 23. A diver-
sidade de decisbes resulta das contradi¢cbes le-
gais, das nuances dos casos e das diferencas de
principios utilizados pelos juizes. Essa situagao
complica a retomada das posses.

Em alguns casos contra posseiros, 0s juizes
decidiram, com base na legislagéo fundiaria (De-
creto-lei n°. 9.760/46), que a ocupacdo de terras
publicas ndo pode ser caracterizada como posse,
uma vez que ela seria mera detencéo ilegal de
terra e, por isso, deveria ser devolvida ao gover-
no%*. Com base no argumento de detencao, alguns

Figura 23: Potenciais interpretacdes sobre os direitos de posseiros a retencdo do imével e a
indenizacgéo por benfeitorias.

Ocupante de terra publica
tem direito a indenizagao e
a retencao do imoével?

v v
Posse de Posse em terra
Boa-fé publica é
detencgao
v

v

Direito a ficar
na area até receber
indenizagao

Ocupante pode ser removido

Decisao sobre indenizagao
depende de analise sobre

antes de analise
sobre indenizagao.

7

Indenizagao para
todas as
benfeitorias

boa e ma-fé
[
v
Boa-fé Ma-fé
l
v 1
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benfeitorias indenizagéo

necessarias

% As sentencas a seguir foram emitidas pelos juizes do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios: “Em se tratando de
area publica, ndo ha falar-se em posse, mas mera detencéo. E carecedor do direito, em acéo possessoria, 0 mero detentor de bens
publicos. (Apelacdo Civel 20050110722177APC DF. 22 Turma Civel, Rela. Desa. CARMELITA BRASIL publicado no DJU do dia 6/7/2006,
pag. 49).” “A mera tolerancia do Poder Publico na ocupacéo de bens dominiais, ndo gera direito aos interditos possessorios. Cons-
titui pedido juridicamente impossivel a protecdo possessoria deduzida por particular sobre bem publico quando o poder fisico
exercido sobre a coisa constitui mera tolerancia - Precéria é a posse que se origina de abuso de confianga, ou seja, que resulta da
retencéo indevida de coisa que deve ser restituida. O vicio da precariedade macula a posse, nao permitindo que ela gere efeitos
juridicos (Apc 42777/96, Reg Ac 94320, 2a Turma Civel, Rel Des Hermenegildo Gongalves, DJU 210597, pag 10150)”.
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juizes argumentam que o governo tem o direito
de despejar o0 ocupante sem indenizacdo e sem
avaliar as questdes referentes a boa ou ma-fé do
ocupante, pois isso sO seria possivel em casos de
posses*. Contudo, o mesmo Decreto-lei se refere
a aplicacdo de um artigo do Cddigo Civil** que
possibilita a indenizagdo de posseiros por benfei-
torias necessarias - ou seja, aquelas que contri-
buem para a manutencdo do imovel*.

Se um juiz interpreta que uma ocupacao de
terra publica pode ser legalmente considerada
uma posse, ele deve determinar se a mesma foi
constituida de boa ou ma-fé para estabelecer os
direitos de indenizacdo do posseiro. De acordo
com o Cadigo Civil e as leis fundiarias, os possei-
ros de boa-fé tém o direito de indenizacéo por
todas as benfeitoras (necessarias, Uteis e volup-
tuarias) e eles ndo podem ser despejados antes
de receber a indenizagéo.

Segundo o Caodigo Civil, os posseiros de ma-fé
tém o direito de receber a indenizagédo, mas so-
mente para benfeitorias necessarias*. Contudo,
eles podem ser despejados antes de receber a
indenizacdo. O Cddigo Civil também estabelece
que os posseiros de ma-fé devem compensar o
governo por todos os lucros que eles obtiveram
do uso da terra publica*. Além disso, o Cadigo Ci-
vil declara que os danos causados pelos posseiros
de ma-fé sdo compensados na indenizacao, o que
na préatica pode levar & anulacéo dos seus direitos
de receber indenizagdes*. Por exemplo, em um

caso no Maranh&o*, em 2006, o tribunal de pri-
meira instancia negou a indenizagdo a um possei-
ro devido aos danos sociais e ambientais que ele
havia causado. O posseiro desmatou a area aci-
ma dos limites permitidos pelo Cédigo Florestal e
a ocupacao atrasou a criacdo de assentamentos
rurais pelo Incra. Assim, o juiz considerou que
os danos anularam as benfeitorias. Além disso, o
Juiz exigiu que o posseiro indenizasse o Incra por
todos os lucros obtidos pelo uso da terra.

Em resumo, a decisdo sobre indenizacdo de-
pende da interpretacéo sobre: i- se 0 ocupante
da terra publica € um posseiro nos termos do Co-
digo Civil e da Lei Fundiaria; ii- se o posseiro é
de boa-fé ou de ma-fé; iii- da aplicagéo do Codi-
go Civil sobre danos causados a terra no caso de
ma-fé; e iv- da aplicacdo do Cddigo Civil sobre a
indenizagcédo de lucros obtidos por posseiros de
ma-fé.

Dada a complexidade destas questdes, uma
comarca pode emitir decisdes contraditdrias para
0 mesmo caso como aconteceu no oeste do Para
(Quadro 4). A controvérsia também é evidente
em um relatério sobre jurisprudéncia de casos
envolvendo o direito de indenizacdo de possei-
ros no Distrito Federal*’. Seis das quatro turmas
civeis do Tribunal de Justica do Distrito Federal
e Territérios sentenciaram contra a indenizacao,
enquanto outras duas foram favoraveis a indeni-
zacdo. Em cada um dos painéis houve juizes com
interpretacéo diferente da maioria.

40 Segue uma decisédo de juiz de segunda instancia contra a indenizacdo antes do despejo apesar do fato de que o Incra
demorou em tomar medidas para remover o ocupante de terra publica: “Neste processo, a boa ou ma fé sdo indcuas, assim
como a lentid&o do Incra em tomar providéncias, simplesmente porque os iméveis piblicos sdo IMPRESCRITIVEIS e a qualquer
momento podem e devem ser retomados das maos do particular que os detém” (Apelacéo Civil n® 2000.01.00.075664-8/R0O,
52 Turma, Rel. Dés. Fagundes de Deus, DJ 18/12/2006 p.189.)

4 paragrafo no Artigo 71 do Decreto-lei n°.9.760/46.

42 por exemplo, em um caso um juiz de primeira instancia negou o pedido de indenizacéo de um posseiro que foi despejado
de uma terra publica ap6s ocupa-la por trés anos. O posseiro recorreu, e o juiz de segunda instancia concedeu a ele o direito
de indenizacdo pelas benfeitorias necessarias. O juiz justificou sua decisdo conforme o artigo 1.220 do Cédigo Civil, que
prevé a indenizagdo mesmo no caso de ocupagdo de ma-fé. Apelacéo Civel 1997.36.00.005864-3/MT , 62 Turma, Rel. Des.
Federal Souza Prudente, DJ 22.05.2006 p.156.

4 Artigo 1.220 do atual Cédigo Civil: “Ao possuidor de ma-fé serdo ressarcidas somente as benfeitorias necessarias; nédo lhe
assiste o direito de retencdo pela importancia destas, nem o de levantar as voluptuarias”.

4 Artigo 1.216 do Cadigo Civil: “O possuidor de ma-fé responde por todos os frutos colhidos e percebidos, bem como pelos que, por
culpa sua, deixou de perceber, desde 0 momento em que se constituiu de méa-fé; tem direito as despesas da producéo e custeio.”
4% “Art. 1.221 do Codigo Civil: “As benfeitorias compensam-se com os danos, e s6 obrigam ao ressarcimento se ao tempo da
evicgao ainda existirem”.

4 Apelacéo Civel 2001.01.00.017437-8/MA, 52 Turma, Rel. Des. Jodo Batista Moreira, DJ 09/11/2006, p.37.

47 Jurisprudéncia interna comparada. Direito Administrativo e Civil. Tema: indenizacéo pela Administracéo Publica - invasdo
de area publica. Disponivel em http://www.tjdft.gov.br/jurisprudencia/juriscomp/juris_juriscomp_adm_civill.htm , aces-
so em 09/07/2007
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Quadro 4. O vai e vem da retomada de posses no oeste do Para*.

Em 2006, a superintendéncia do Incra em Santarem, no Para, demandou judicialmente a rein-
tegracao da posse de uma gleba ocupada por onze posseiros. Um juiz decidiu primeiramente que o
Incra poderia expulsar 0s posseiros, mas ap0s recurso dos mesmos, permitiu que eles continuassem
na area, ressaltando que o caso era “muito complicado”. Na primeira decisdo, o Incra argumentou
gue a terra era publica e seria usada para assentar clientes da reforma agraria. O juiz emitiu uma
decisdo preliminar a favor do Incra. Entretanto, os posseiros apelaram argumentando que eles
haviam ocupado a terra por 28 anos com o conhecimento do Incra (incluido no cadastro do Incra)
e da Receita Federal (pagamento do Imposto sobre Imdveis Rurais) e que o instituto nunca negara
seu pedido de regularizacdo. O juiz respondeu ordenando que o0s posseiros poderiam continuar na
terra enquanto o Incra conduzia uma avaliagdo do imével para os objetivos de reforma agraria.
O juiz ordenou que o Incra apresentasse um projeto de assentamento antes de estabelecer as fa-
milias nas posses. Os posseiros apelaram novamente, mostrando que o Incra, enquanto conduzia
as medicOes de terra, estava tacitamente ou explicitamente incitando conflito devido a ocupacao
da area por sem-terra e extratores de madeira ilegais. Nove meses depois da segunda decisado, o
juiz ordenou que o Incra interrompesse as analises e removesse 0s sem-terra da area. Até julho
de 2007 o Incra ainda ndo havia cumprido a ordem judicial de remover os sem-terra e 0s posseiros

também continuavam na area.

Em resumo, o esforco para sanar a situacao
das posses tem demonstrado avancos, impasses
e a imensa fragilidade da gestdo fundiaria. O
principal avanco foi o cancelamento do CCIR que
pode desestimular a comercializacéo das posses
jé existentes. Isso porque o CCIR era amplamente
usado em transactes de compra e venda informal
das posses. O cancelamento dos protocolos dos
processos de regularizacdo pode desestimular a
ocupacao de novas areas.

Por outro lado, fica evidente que 0 governo nao
teve forga para impor plenamente as restrigdes
previstas inicialmente contra as posses. Devido
a imensa reacao, foi necessario aprovar medidas
para facilitar a regularizacdo (concessao de uso e
titulacdo) das posses existentes até 2004.

As reacgOes foram estimuladas pelas falhas an-
teriores de varias agéncias do governo federal. Pri-
meiro, o Incra aceitava os pedidos para regulariza-

cao fundiaria de posses até 2,5 mil hectares, mas
desde 1985 deixou de priorizar tal regularizagao.
Além de aceitar os pedidos de regulamentacao, o
governo dava outros sinais de que a situacao dos
posseiros era aceitavel e passivel de regulariza-
¢do. Por exemplo, o Incra aceitava cadastrar as
posses e a SRF coletava o ITR das mesmas. Além
disso, o Incra emitia a “Declaracdo de Posse” que
era aceita para aprovar planos de manejo no lba-
ma até 2003. Bancos publicos aceitavam financiar
0 custeio de posses no caso da agricultura familiar
e até 450 hectares no caso de pecuaria®. Desta
forma, um grande ndmero de posseiros tinha a ex-
pectativa de regularizacéo e ndo aceitou a simples
extincdo dessas expectativas.

Finalmente, a retomada judicial de posses
pode ser complicada pela falta de clareza e uni-
formidade de interpretacdo sobre quais sdo os
direitos dos posseiros.

4 Processo numero 20063902001844-9 na Justica Federal em Santarém.
4 Ainformacéo sobre o financiamento da pecuaria até 450 hectares foi obtida de um gerente do Banco da Amazdnia (Basa),

no interior do Para.



4. SINTESE DA INCERTEZA SOBRE A
SITUACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA

Os resultados do recadastramento e sobre
as areas protegidas permitem resumir a
situacao fundiaria na regido (Figura 24). Contudo,
dadas as falhas da gestédo fundiaria, essa sintese
revela mais as incertezas do que um diagnostico
preciso da situacdo. Por exemplo, em 2007, 43%
do territério eram areas protegidas, mas porcoes
destas areas eram ocupadas por posseiros - es-
pecialmente em novas areas que foram criadas
sobre posses pré-existentes no centro (Terra do
Meio), oeste e centro norte do Para. O Incra can-
celou os cadastros de posseiros, parte dos quais
estava nas novas areas protegidas; mas parte
deles continua nessas areas informalmente®.
Em 2006 o Ibama reconheceu que pelo menos 10
milhdes de hectares das areas protegidas ainda
precisavam ser regularizadas.

Cerca de 20 milhdes de hectares - apenas 4%
do territério - eram propriedades cujos docu-
mentos foram validados pelo Incra nos recadas-
tramentos de grandes imdéveis. Por outro lado,
158 milhdes de hectares (32% do territério) se-
riam areas supostamente privadas sem a verifica-
¢ao ou validacdo do Incra. Esses imoveis incluem
posseiros, parte dos quais tiveram seus cadastros
cancelados pelo Incra; proprietarios de grandes
imdveis que apresentaram documentos estaduais
os quais ainda ndo foram verificados pelo Incra
(quase 21 milhdes de hectares); outros grandes
imoveis cuja documentacdo ainda esta sendo re-
visada pelo Incra (56 milhdes de hectares) e imé6-
veis menores que 5 mil hectares com documenta-

¢éo (falsa ou ndo) que ainda ndo foram atingidos
pelos recadastramentos do Incra. Esses imoéveis
- ou seus documentos - podem ser referentes a
areas dentro ou fora das areas protegidas criadas
recentemente.

As areas supostamente publicas fora das are-
as protegidas somavam aproximadamente 104
milhGes de hectares ou 21% do territdrio. Essas
areas incluem éareas, de fato, livres de ocupacao,
mas também aquelas ocupadas por populacdes
com direitos legitimos e outras sem direitos de
regularizagdo. Por exemplo, nessas areas podem
estar populacdes indigenas cujas terras ainda nao
foram reconhecidas pelo governo e populacées
tradicionais (ribeirinhos) sem documentacao,
além de posseiros recentes.

Recentemente, a incerteza sobre a situacéo
fundiaria ficou evidente mais uma vez quando,
em fevereiro de 2008, o governo federal con-
vocou o recadastramento de imoveis rurais em
36 municipios da Amazdnia com maior desmata-
mento. Segundo o Incra (Brasil, 2008), os muni-
cipios atingidos somam cerca de 80 mil imdveis
rurais (posses e propriedades) e 100 milhdes de
hectares. Os detentores de imdveis que ndo se
recadastrarem apoés 30 dias da convocacao terao
seus CCIR suspensos. Essa nova convocagao cor-
robora os resultados dessa analise, os quais in-
dicam enormes pendéncias dos recadastramen-
tos anteriores. Em resumo, o governo federal
ainda ndo sabe quem é dono de grande parte da
Amazobnia Legal.

% Uma reportagem da TV Globo sobre a grilagem de terras no centro do Para ilustra essa situagdo. Ver video em: http://

www.terradomeio.globolog.com.br/.
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Figura 24: A distribuic&o incerta (milhdes de hectares e % do territério) da situacéo

juridica das terras na Amazonia.
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5. A CRIACAO DE UM CADASTRO
UNICO DE IMOVEIS RURAIS

A fragilidade do cadastro de imdveis rurais é
reconhecida pelo menos desde 1992 — especial-
mente quando a SRF criou outro cadastro para
fins de cobrancga do ITR. A partir dai, a idéia de
criar um cadastro unico vinha sendo discutida en-
tre os setores que lidam com cadastros/registros
de imoéveis. Em 1998, a recomendacdo da audi-
toria do TCU reforcou a pressdo para criar um
cadastro Unico. Porém, somente a Lei n°. 10.267,
de 2001, consolidou juridicamente essa proposta
ao criar o Cadastro Nacional de Imdveis Rurais.

5.1. Objetivos e caracteristicas

O CNIR visa: i- reunir e facilitar o acesso aos
dados relacionados ao meio rural; ii- aumentar a
confiabilidade das informacgdes para fins fiscais,
ambientais, de desenvolvimento rural e de refor-
ma agraria; e iii- aumentar a eficacia do uso de
recursos humanos e financeiros. Para tanto, con-

forme a legislacdo, a estrutura do CNIR devera
ter as seguintes caracteristicas:

1. Consistir4 de uma base comum de informa-
¢Oes, gerenciada conjuntamente pelo Incra
e pela SRF, produzida e compartilhada pe-
las diversas instituicdes publicas federais
e estaduais produtoras e usuarias de infor-
macdes sobre o meio rural brasileiro;

2. A base comum do CNIR adotara codigo uni-
co, a ser estabelecido pelo Incra e pela SRF
para permitir sua identificagdo e o compar-
tilhamento das informacdes entre as insti-
tuicdes participantes;

3. Integrardo o CNIR as bases proprias de in-
formaces produzidas e gerenciadas pelas
instituicdes participantes, constituidas por
dados especificos de seus interesses, que
poderdo por elas ser compartilhados, res-
peitadas as normas de cada entidade (Fi-
gura 25).

Figura 25: Bases de informagao do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais.

> Cartorios

4

A

Institutos
INCRA Estaduais
de Terra
A A
-
SRF > CNIR < SPU
Base Comum
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IBAMA '\ e gréficas) /< IBGE
y. Y Y
FUNAI SFB

Outros 6rgaos
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O custo total de criagéo do CNIR foi estimado
em US$260 milhdes a serem bancados inicialmen-
te pelos governos federal (US$104 milhdes), dos
estados (US$26 milhdes), e por um empréstimo do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)%!
ao governo federal para cobrir os 50% restantes.

5.2. Metas e situacao de implantacdo do CNIR

O Projeto de Cadastro de Terras e Regula-
rizacdo Fundiaria no Brasil, que é responsavel
pela implantacédo do CNIR, pronejou atingir os
seguintes resultados: cadastro georeferenciado
de 4,8 milhdes de imoveis rurais; regularizacao
de 1,3 milh&o de posses; e todos os imoveis ru-
rais cadastrados e regularizados em nove anos
a partir do inicio do projeto. Entretanto, esse
projeto demorou a iniciar incluindo varias ne-
gociagbes sobre o empréstimo do BID, o foco
geografico, a abordagem de regularizacdo fun-
diaria e a lideranca de implantacédo do proje-
to%2. Desta forma, somente em 2007 o gover-
no brasileiro estava comecando a implantar o
cadastro apenas em fase piloto, mesmo assim,
incluindo apenas um estado da Amazodnia Le-
gal (Maranh&o). Nessa fase piloto, o MDA prevé
utilizar US$18 milhdes* de fundos nacionais e
do BID para apoiar governos estaduais selecio-

nados na implantacdo da regularizagéo e regis-
tro de terra e no fortalecimento institucional
do Incra, de Institutos de terras e cartorios.
O projeto planeja atingir 140 mil propriedades
em cinco estados (Bahia, Sdo Paulo, Minas Ge-
rais, Ceara e Maranhao) correspondendo a um
custo de US$120 por propriedade.

O proprio governo federal reconhece que esse
projeto é insuficiente para atingir as demandas
de regularizacédo fundiaria da Amazénia. Em no-
vembro de 2007, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica afirmou a necessidade de acelerar e
ampliar os esforcos de regularizacdo fundiéria,
cadastramento rural e licenciamento ambiental
para reduzir o desmatamento na Amazonia. Além
disso, se comprometeu a encaminhar recomen-
dacdes para acelerar e ampliar essas iniciativas
juntamente com o0s governos estaduais. Essas
recomendagdes resultaram de um seminério do
Grupo de Trabalho da Soja, cuja missao € evitar a
comercializac@o de gréos de areas desmatadas a
partir de julho de 2006, por dois anos (Ver deta-
lhes em www.greenpeace.org.br). O compromisso
também foi compartilhado por outros interessa-
dos importantes como organizacdes da sociedade
civil, do agronegocio, do Incra, do MMA e dos 6r-
gaos estaduais de meio ambiente e institutos de
terra de oito estados da Amazoénia®.

51 Segundo http://www.nead.org.br/boletim/boletins/boletim101.htm, acesso em 18/10/2006; as 11:10h.
52 Por exemplo, o Incra e o MDA disputavam a lideranca do projeto de acordo com a declaracdo de um importante funcio-

nario de um destes 6rgaos.

%8 0 contrato assinado entre o governo brasileiro e o BID esta disponivel em http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.
aspx?docnum=420021. Detalhes sobre o projeto estdo disponiveis no anexo do contrato: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/

getdocument.aspx?docnum=428126.

% O compromisso em favor da regularizagdo fundiaria foi publicado em Carta de Recomendacdes da Oficina sobre Licen-
ciamento Ambiental Rural e Regularizacao Fundiaria na Amazénia Legal. Disponivel em: http://www.greenpeace.org/raw/
content/brasil/documentos/amazonia/carta-de-recomenda-es-da-casa.pdf. Acesso em: 29/11/2007.
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6. OS DESAFIOS PARA A

REGULARIZACAO FUNDIARIA

desenvolvimento sustentavel e pacifico

na Amazonia depende de uma clara defi-
nicdo de quem tém direitos de uso e propriedade
sobre as terras da regido. Porém, esses direitos
séo confusos ou desconhecidos em uma exten-
sa porcdo ja ocupada da Amazénia. Analisamos
o esforco do Estado brasileiro para recadastrar
imdveis rurais na regido iniciados em 1999 e os
seus desdobramentos.

Os principais avancgos deste esforco foram:

1. O cancelamento do cadastro de cerca de 20
milhdes de hectares de imoveis irregulares.
Parte dessas areas foi transferida para cria-
¢ao de unidades de conservacao apds 2002;

2. A validade da documentacdo de outros 20
milhGes de hectares em 663 imdveis foi
confirmada;

3. O cancelamento de CCIR de aproximada-
mente 66 mil posses pode reduzir a comer-
cializacao dessas terras publicas; e

4. O Incra foi proibido de emitir Declara-
¢Oes de Posses, que eram documentos
precérios, mas que criavam expectativas
sobre a regularizacao fundiaria de posses
e serviam para a obtencdo de crédito de
pequenos e médios imoveis (até 450 hec-
tares) e para comercializacao informal de
terras publicas.

Entretanto, restam enormes pendéncias sobre

a retomada de terras publicas ilegalmente ocu-
padas, sobre a regularizacdo de posses legitima-
veis e para assegurar que a ocupacao ilegal nao
se repetira em novas fronteiras. As evidéncias de
problemas restantes incluem:

1. Sete anos ap0s o primeiro recadastramen-
to dos grandes imdveis, havia 56 milhdes de
hectares cujos processos estavam em tra-
mite ou sem informacédo e 20,6 milhdes de
hectares de casos arquivados sem a verifica-
¢do da documentacéo estadual apresentada
pelos detentores dos imdveis;

2. Mais de 40 milhdes de hectares de posses
permaneciam irregulares trés anos apos
a convocagdo do recadastramento destes
iméveis;

3. A falta de mapeamento dos imoveis cadas-
trados fez o governo convocar, no inicio de
2008, um novo recadastramento em 36 dos
municipios da regido para facilitar o moni-
toramento do desmatamento; e

4. Em 2007 foi langado um programa piloto
para estabelecer o cadastro unico de imé-
veis rurais, mas que inclui apenas um esta-
do da Amazénia Legal.

Nosso estudo revela que essas pendéncias
decorrem de varios fatores, como investimento
insuficiente, inconsisténcias de interpretacdo da
legislacéo sobre os direitos dos posseiros e sobre
o cancelamento de registros ilegais nos cartorios,
a demora para estabelecer regras para a regulari-
zacao de posses e a falta de transparéncia sobre
a situacdo fundiaria. Portanto, a solucédo desses
problemas demanda um conjunto de acdes inte-
gradas além do recadastramento, como discuti-
mos a seguir.

6.1. Esclarecer as regras para lidar com
as situacbes pendentes

A complexidade e escala dos problemas
de gestdo fundiaria na Amazénia poderiam ser
reduzidas se as regras fossem claras e interpre-
tadas consistentemente. E necessaria coordena-
cdo entre varios setores para esclarecer as regras
sobre questdes de direito fundiario.

O cancelamento de registros ilegais nos car-
torios é essencial para a arrecadacdo de terras
publicas que foram ilegalmente documentadas.
Como os casos decorrentes do recadastramento
demonstram, é importante esclarecer se os re-
gistros ilegais nos cartérios podem ser definiti-
vamente cancelados por procedimentos adminis-
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trativos ou se eles requerem processos judiciais.
O Conselho Nacional de Justica recentemente
ratificou um cancelamento administrativo con-
duzido pela Corregedoria do Tribunal de Justica
do Estado do Amazonas. Essa decisdo deveria en-
corajar outras justicas estaduais a aplicar o can-
celamento administrativo. Todavia, essa decisdo
pode estimular proprietéarios a questionar a cons-
titucionalidade do cancelamento administrativo
no Supremo Tribunal Federal (STF). Nesse caso, a
validade da aplicacdo do cancelamento adminis-
trativo dependeria da decisdo desse tribunal.

Uma questéo critica € como lidar com proprie-
tarios que adquiriram de boa fé terra sem saber
da falsidade dos titulos®. Apesar de o governo
ter o direito de retomar a terra, ha o risco dos
proprietarios acionarem a justica buscando in-
denizacdes, pois o Estado deveria assegurar a
idoneidade dos registros nos cartorios. Ha vérias
opcoes para tratar desse tipo de problema, mas
todas implicam alguma perda para o setor pri-
vado ou para o patriménio publico. Uma solucao
ampla para esse problema provavelmente de-
mandara uma negociagao para definir os custos e
beneficios sociais e financeiros das varias opcdes
(ver discussdo no Anexo V). O Ministério Publico e
o Tribunal de Contas que tém o dever de garantir
o cumprimento da lei e a proteger o patrimonio
publico deveriam ter um papel importante na re-
visdo e encaminhamento de solucdes para esse
problema.

Sera necessario estabelecer padrées para lidar
com as posses, seja para regulariza-las ou para
retoma-las para o controle publico. Um aspecto
crucial é estabelecer quais sdo os direitos dos pos-
seiros. Alguns juizes usam a interpretagdo do Co-
digo Civil de que posseiros de ma-fé tém direito a
alguma indenizagao (artigo 1.220 do Cédigo Civil)
e isso estimula o aumento dos custos governa-

mentais para a arrecadacgao dessas terras e pode
encorajar novas ocupacdes. Por outro lado, ou-
tros juizes recusam a indenizagéo de posseiros de
ma-fé em terras publicas com base no argumento
de que eles nédo sdo posseiros, mas meramente
detentores de terra publica. Além disso, o Caodigo
Civil permite que os danos causados ao imovel
(por exemplo, danos ambientais) sejam compen-
sados, reduzindo ou até eliminando a indenizacao
gue seria paga pelas benfeitorias (artigo 1.221 do
Cédigo Civil*®). O Cdédigo Civil também permite
que os 6rgaos fundiarios requeiram dos posseiros
de ma-fé o ressarcimento dos lucros liquidos que
eles obtiveram ao utilizar as terras publicas (ar-
tigo 1.216 do Cadigo Civil¥"). Portanto, os 6rgaos
fundiarios possuem dois métodos para facilitar a
arrecadacdao judicial de terras ocupadas por pos-
seiros de ma-fé: demonstrar os danos causados
pelos ocupantes ilegais e solicitar o reembolso
dos lucros obtidos por esses ocupantes.

Por sua vez, o poder judiciario facilitaria a
arrecadacdo de terras publicas irregularmente
ocupadas se acatasse uniformemente esses ar-
gumentos como estabelecido nos artigos 1.221 e
1.216 do Cddigo Civil. Porém, a falta de vincula-
cao de juizes a decisdes de tribunais superiores
pode ser uma barreira para a interpretagdo con-
sistente da lei. Em geral, os juizes de primeira
instancia possuem a liberdade de interpretar a
lei de forma diferente das decises dos tribunais
superiores ou de apelagdes se eles ndo concorda-
rem com elas. Para evitar esse tipo de inconsis-
téncia, o poder judiciario recentemente instituiu
a simula vinculante que poderia ser usada para
homogeneizar a aplicacéo da lei contra as posses
irregulares. Porém, para estabelecer a sumula
vinculante é necessario consenso em varias deci-
sGes sobre o mesmo assunto, o que pode ser difi-
cil no curto prazo. Sem uma sumula vinculante,

% A boa-fé poderia ser caracterizada pelo fato do proprietario ter comprado uma terra titulada a preco de mercado e ter

transferido o registro de terra para o seu nome no cartério.

%6 Art. 1.221 do Cadigo Civil: “As benfeitorias compensam-se com os danos, e s6 obrigam ao ressarcimento se ao tempo da

evicgao ainda existirem.”

57 Artigo 1216 do Cdédigo Civil: “O possuidor de ma-fé responde por todos os frutos colhidos e percebidos, bem como pelos
que, por culpa sua, deixou de perceber, desde o0 momento em que se constituiu de méa-fé; tem direito as despesas da pro-

ducéo e custeio.”
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seria necessario engajar juizes de tribunais in-
feriores no debate sobre a validade e importan-
cia de restringir a indenizac@o para posseiros de
ma-fé. Esse tipo de acéo é necessaria para criar
algum tipo de definicdo ou estabilidade sobre as
decisbes envolvendo a indenizacéo de posseiros,
0 que possibilitaria um planejamento mais ade-
quado para estimar os custos e tempo para resol-
ver esse problema na regido Amazonica.

6.2. Investir na regularizacao fundiaria

Além de combater os posseiros de ma-fé, é
preciso agir rapidamente para regularizar os pos-
seiros de boa-fé. De acordo com as regras atuais,
isso implica avaliar se o posseiro cumpre regras
ambientais e sociais. Além disso, € preciso se
certificar de que a posse ndo esta sobreposta a
outros interesses publicos (conservagdo, gestao
de florestas publicas) e outros direitos de maior
prioridade como das populagbes tradicionais e
indigenas. Dado que a ocupacdo da regido tem
sido desordenada e h& sobreposicdo desses inte-
resses, serd necessaria uma maior coordenacao e
negociagao entre 0s varios responsaveis por esses
interesses como o Incra, os institutos estaduais de
terra, a Funai, os 6rgdos ambientais federais (lba-
ma, Instituto Chico Mendes) e estaduais e o Servi-
¢o Florestal Brasileiro, além de produtores rurais
pequenos e grandes. Para ajudar a equilibrar os
varios interesses e garantir o cumprimento de leis
complexas serad importante a atuacdo de 6rgaos
supervisores como o Ministério Puablico e o TCU.

A execucdo dessa politica demandaria um in-
vestimento muito maior do que tem sido feito e
esta programado para os proximos anos, conside-
rando que apenas um dos estados da Amazénia,
0 Maranhdo, faz parte da fase piloto do Projeto
de Cadastro de Terras e Regularizagdo Fundiaria
no Brasil. Esse investimento poderia ser recupe-

by

rado demandando que 0s posseiros pagassem a

vista 0 preco pela terra que serd regularizada.
Planos de pagamento muito longos dificultariam
a recuperacao dos custos necessarios para a re-
gularizacéo

O valor a ser pago deveria considerar, além do
valor da terra nua, o valor da floresta existente
ou que j& foi explorada pelo posseiro - ou seja, 0
posseiro deveria ressarcir ao patrimonio publico
o valor da madeira explorada. O valor total a ser
pago variara na regido conforme o tipo de floresta
e a distancia para o mercado e devera ser esta-
belecido com base em estudos locais. Entretanto,
considerando um valor plausivel para a floresta
na regido (R$ 300,00/ha%®), e assumindo que me-
tade das posses seria regularizada (21 milhdes de
hectares), o governo poderia arrecadar por em
torno de R$ 6,3 bilhdes. Um valor expressivo tam-
bém poderia ser arrecadado com a regularizagao
de terras que foram documentadas ilegalmente.

6.3. Acelerar a criacdo do cadastro Unico

O TCU determinou que um cadastro de imé-
veis rurais unificado é essencial para o aumen-
to da eficacia da gestdo fundiaria no Brasil.
A lei cadastral de 2001 estabelece a criacao
desse cadastro e requer um georeferenciamen-
to completo de cada lote de terra na regido,
refletido precisamente no registro de proprie-
dade no cartoério. Isso facilitaria a cooperacao
entre as instituicdes, reduziria custos de admi-
nistracdo do cadastro e facilitaria a identifica-
¢do de terra disponivel para a reforma agréria,
regularizacéo e conservacao.

Além disso, a transparéncia de um siste-
ma de informacao fundiéria Unico auxiliaria a
monitoracdo da gestdo fundiaria por todos os
atores envolvidos como, por exemplo, o poder
judiciéario, o Ministério Publico e o TCU. A base
de dados digital deveria estar disponivel on-
line para essas instituicdes. Um passo nessa

% Segundo o relatério Agrianual 2007 (IFNP, 2007), em 2006 o valor de terras florestadas na regido variou de R$14,00/ha no

Amapé até cerca de R$ 700,00/ha no Mato Grosso.
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direcdo foi a publicacdo recente do Cadastro
Nacional de Florestas Publicas pelo Servigo Flo-
restal Brasileiro®®, mas ainda sdo necessarios
investimentos e cooperacdo para concluir um
cadastro unico.

6.4. Evitar novas ocupagoes irregulares em
terras publicas

E preciso interromper o padrdo histérico de
descontrole de ocupacdes de terras publicas se-
guido de tentativas para regulariza-las. O marco
legal para isso j& existe: a nova lei de gestdo de
florestas publicas criminaliza o desmatamento e
a exploracéo ilegais em terras publicas®. Falta
disseminar mais amplamente esse aspecto da lei
para agir contra a crenca local de que é legitimo
ocupar terras publicas na Amazoénia®*. O monito-
ramento de novas ocupacdes pode ser facilitado
grandemente pela identificacdo de abertura de
estradas ilegais e de focos de queimadas em no-
vas fronteiras (Ver discussdo em Barreto et al.,
2006). Autoridades ambientais e fundiarias deve-
riam combinar suas acdes para intensificar essa
fiscalizacdo no campo. As Corregedorias de Jus-
tica dos estados, que sdo as responsaveis por fis-
calizara os cartérios para evitar fraudes de docu-
mentos de terra, devem ser mais vigilantes. Além
disso, novas ocupacdes ilegais devem ser punidas
rapidamente para evitar a criagdo de novas zonas
contestadas a partir do fortalecimento politico
dos ocupantes ilegais. Se a impunidade prevalecer
e novos posseiros se fortalecerem politicamente,
havera novas pressdes para regularizar posses ir-
regulares como aconteceu ap6s o chamado para
recadastramento de posses em 2004.

6.5.A importéancia de um consenso para a
regularizacao fundiaria na Amazonia

Para sanar os problemas fundiarios da Ama-
zbnia serd necessaria consisténcia de acbes e
de recursos por varios anos. Além disso, sera
necessaria forca politica para enfrentar bar-
reiras, pois implicara eliminar o subsidio que
a apropriacdo e uso gratuito de terras publicas
tem significado durante mais de duas décadas.
Isso requer um acordo amplo e duradouro de
setores-chave da sociedade e do Estado bra-
sileiro. Ha indicios de que esse tipo de acor-
do é possivel e estd emergindo. Por exemplo,
a integracdo maior da Amazonia ao mercado
global de mercadorias agricolas de soja e car-
ne comeca a criar pressdes pela regularizacao
fundiaria. A regularidade fundiaria e o licen-
ciamento ambiental sdo essenciais para 0s ex-
portadores de soja cumprirem o boicote con-
tra soja oriunda de novos desmatamentos na
Amazobnia. Para garantir o sucesso dessa ini-
ciativa, representantes dos governos federal
(incluindo o Gabinete da Presidéncia da Re-
publica), autoridades ambientais e fundiarias
estaduais, de Ongs e do agronegocio se com-
prometeram a colaborar para acelerar a regu-
larizacdo fundiaria e o licenciamento ambien-
tal na Amazoénia. Esse consenso de alto nivel é
0 primeiro passo para executar iniciativas com
escala, velocidade e longevidade necesséarias
para tratar dos problemas relatados neste es-
tudo. Sem esse consenso e acao consistentes,
os conflitos e os riscos fundiarios associados as
iniciativas de conservacao e desenvolvimento
na Amazénia continuarao.

% Ver descricéo do cadastro e o endereco para o mapa em: http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEs

trutura=95&idMenu=5482.

% A criminalizagao foi instituida ao incluir o seguinte artigo na lista de crimes contra a flora na lei de crimes ambientais (Lei
n°. 9.605/1998): “Art.50-A. Desmatar, explorar economicamente ou degradar floresta, plantada ou nativa, em terras de
dominio publico ou devolutas, sem autorizagdo do 6rgdo competente”.

5 Uma reportagem da TV Globo sobre a grilagem de terras no centro do Para ilustra essa crenca. Ver video em: http://

www.terradomeio.globolog.com.br/.
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Durante a concluséo deste estudo, o Pre-
sidente da Republica editou uma Me-
dida Provisdria - MP® dispensando a licitacdo
para a venda de posses até 15 médulos fiscais
ocupados na Amaz6nia até novembro de 2004.
Quinze modulos fiscais podem representar até
1,5 mil hectares na regido. Assim, o governo
amplia a dispensa de licitacao, que era até 500
hectares, conforme lei de 2005. Essa MP foi es-
timulada por duas medidas recentes.

A primeira foi a convocacado para o recadas-
tramento de imdveis nos 36 municipios com
maior desmatamento na Amazénia. A segunda,
foi a edicdo de uma resolucédo que obriga os fi-
nanciadores publicos e privados do agronegécio
exigir a regularidade fundiaria e ambiental dos
solicitantes de crédito na regido. Como este es-
tudo relata, milhares de posseiros ndo poderiam
cumprir essas regras. Ao mesmo tempo, sem a
MP o governo teria dificuldades em cumprir a lei
gue demanda a licitacdo para a regularizacao
de terras acima de 500 hectares ocupadas antes
de dezembro de 2004. Por exemplo, conforme
Kiel (2008), para licitar uma area ja ocupada, o
Incra teria de vistoriar cada posse acima de 500
hectares e avaliar a terra nua e as benfeitorias.
Apos isso, teria de licitar a terra nua exigindo
que o ocupante recebesse o dinheiro das benfei-
torias caso ndo ganhasse a licitagdo ou deixasse
de participar da mesma. Com a provagao da MP,
o Incra apenas avaliara o preco da terra descon-
siderando o valor das benfeitorias. Segundo o
Incra (Kiel, 2008), a dispensa da licitacao tripli-

EPILOGO

cara a capacidade operacional para regulariza-
¢ao dessas posses.

A proposicdo dessa MP mostra que o Incra
criou um problema insolavel nas Gltimas déca-
das: aceitou o pedido de regularizacédo de pos-
ses que ndo poderiam ser ocupadas sem licita-
¢do em virtude de seu tamanho. As vantagens,
riscos e inadequacdes desta medida sdo desta-
cados a seguir.

Vantagens. Uma répida regularizacao fundi-
aria - incluindo o mapeamento georeferenciado
dos imoéveis - permitiria aumentar o controle
ambiental dos imoveis e eliminar o subsidio do
uso gratuito das posses.

Risco da expectativa de legalizacdo de no-
vas ocupacdes. Essa medida repete o histérico
da gestdo fundiaria no Brasil em que o governo
aceita ocupacdes informais e ilegais por varios
anos e depois adapta a legislacdo para regula-
rizar essas situacoes. Esse padrdo pode criar a
expectativa de que novas ocupacdes irregula-
res (po6s 2004) serdo regularizadas no futuro.
Para evitar esse risco, serd necesséario reforcgar
0 combate a novas ocupac¢des, conforme discu-
tido na secéo seis deste relatorio.

Forma de pagamento generosa. Segundo o
Diretor de Ordenamento da Estrutura Fundiaria
do Incra, Roberto Kiel, os posseiros terdo um ano
de caréncia e cinco anos para pagar a terra (Kiel,
2008). Isso podera constituir um subsidio adicio-
nal para os posseiros, pois 0s mesmos ja usufrui-
ram dessas areas por varios anos explorando seus
recursos florestais e utilizando-as para agropecu-

62 Medida Provisoria n°. 422, de 25 de marco de 2008. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-

2010/2008/Mpv/422.htm. Acesso em 27/3/2008.



aria sem pagar aluguel ou royalty. Portanto, para
evitar um subsidio adicional, o governo deveria
demandar o pagamento a vista pela terra e pelos
recursos florestais remanescentes bem como pe-
los recursos ja explorados da terra publica. Além
disso, demandar o pagamento a vista evitaria o
custo administrativo associado a gestdo do con-
trato por varios anos e o risco de inadimpléncia.

Permanéncia de complexidade. Informa-
¢bes do Incra indicam que a regularizagéo ain-
da sera desnecessariamente complexa. Segun-
do Kiel (2008), o novo proprietario ndo poderéa
revender a area antes de dez anos apos a emis-
sdo do titulo. Além de ndo resultar em vanta-
gem plausivel, isso demandaria custos para o
governo monitorar a titularidade do imovel.
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Quem ¢é dono da Amazoénia? Uma andlise do recadastramento de iméveis rurais

Anexo V. SolugBes custosas para proprietarios que adquiriram,
sem saber, terras com documentos falsos

O que fazer em casos em que proprietarios de-
monstram que adquiriram de boa fé terras com
documentos falsos? De um lado, o governo tem o
direito de cancelar o registro de terra e retomar
o imével. Por outro, o Estado pode ser vulneravel
em processos judiciais em que estes proprieta-
rios solicitam indenizacgéo pela terra. Isso porque
o Estado é responsavel por assegurar que os titu-
los de terra e os seus registros em cartério sejam
verdadeiros. Oferecer ao proprietario a opcao de
pagamento ou a op¢ao para um acordo negociado
localmente em tais casos poderia propiciar so-
lucBes pragmaticas para o problema, mas essas
opgOes também enfrentariam problemas.

Sob a legislacéo atual, o melhor cenério para o
proprietario de areas menores que 500 hectares
seria comprar a terra com dispensa do processo
de licitacdo. Nesse caso, ele pagaria duas vezes
pela area, considerando-se que ele ou sua familia
presumidamente pagaram um preco de mercado
pela terra anos atrds. Para areas acima de 500
hectares e até 2,5 mil hectares nas quais 0 go-
verno nao possui interesse em criar Areas Prote-
gidas ou alocar concessdes florestais, poderia ha-
ver um processo de licitagcdo para vendé-las, mas
0 proprietario ndo teria preferéncia na compra
e teria de competir com outros possiveis com-
pradores. Para areas acima de 2,5 mil hectares,
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mesmo se 0 governo concordar em vendé-las, o
suposto proprietario precisaria de uma autoriza-
¢éo do Congresso Nacional.

Uma abordagem para evitar um tratamento
injusto contra o proprietario seria validar, gra-
tuitamente, a documentacdo dos ocupantes de
terras publicas que, sem saber, compraram terra
documentada ilegalmente. Essa solucédo exigiria
mudar a legislacdo atual. Nesse caso, 0 governo
buscaria indenizagdo dos reais criminosos, tais
como os invasores de terras que falsificaram o
documento ou os oficiais de cartorio. Essa abor-
dagem é plausivel ao considerar que o governo
€ responsavel pela garantia de que os titulos de
terra sejam verdadeiros. Se tal abordagem fosse
adotada, o governo teria de intervir urgentemen-
te em cartorios suspeitos para proteger a docu-
mentacao de terra necessaria para investigacao a
fim de evitar qualquer tentativa de destruir pro-
vas que poderiam incriminar os oficiais de car-
torio. Entretanto, toda essa abordagem poderia
enfrentar forte oposicdo de movimentos sociais
que prefeririam uma rapida retomada de terras
griladas, mesmo que o proprietario tenha com-
prado sem saber da ilegalidade dos documentos.
Em resumo, ndo ha uma solucdo para esse tipo de
caso sem riscos de perdas para o setor privado,
para o governo ou para ambos.



Quem é dono da Amazonia?

Uma analise do recadastramento de imoveis rurais.

A incerteza sobre a situacdo fundidria na Amazonia
brasileira tem causado conflitos sociais e dificultado a
implantagdo de projetos de conservacgdo e de
desenvolvimento econémico na Amazonia. Existem
propriedades com documentos falsos e posses
informais cuja localizagdo é desconhecida e sobre as
quais restam duvidas sobre o direito de regularizagdo.
Neste estudo analisamos medidas do governo federal
para retomar as terras ilegalmente ocupadas na
regido, enfocando principalmente trés
recadastramentos de imoveis rurais iniciados em 1999
(propriedades maiores ou iguais a 10 mil hectares),
2001 (propriedades entre 5 mil e 9,99 mil hectares em
municipios selecionados) e 2004 (posses em municipios
selecionados da Amazonia). Esta andlise é relevante,
considerando que estdo aumentando as demandas

para o esclarecimento da situagdo fundidria da regido.
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