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Abstract: The article analyzes whether the Bill n. 2.633/20 favors land grabbing or
whether it helps to combat illegal appropriation. For this purpose, it adopts as a
theoretical framework the notion of illegal Rule of Law, which promotes plunder,
by Ugo Mattei and Laura Nader. The method used in the first part of the work is
non-systematized bibliographic and identifies the context of the problem.
Afterwards, the comparative method is used to assess the possible effect of Bill n.
2.633/20 on the advancement of public land grabbing, considering as reference the
current land policy. As results of the study, it identifies parameters for verifying the
effectiveness proposed changes, in order to conclude whether the norm is aligned
with the Rule of Law, or, on the contrary, to the plundering of the country's assets
and resources.

Key words: Rule of Law; land grabbing; Bill n. 2,633/20; land tenure
regularization.

Introducéo

No Brasil, existem mais de 276 milhGes de hectares de terras pablicas na
regido da Amazonia Legal, sendo que, aproximadamente, 29% dessas ainda nao foram
destinadas a um uso especifico (SALOMAO et al., 2021, p. 05). A auséncia de
destinacao dessas terras € um fator que contribui para a grilagem, fenémeno que, ha
décadas, existe no Brasil, e que hoje € uma das principais causas do desmatamento da
floresta (ALENCAR et al., 2020) e um fator que contribui para o aumento dos
conflitos no campo (COMISSAO PASTORAL DA TERRA, 2021). Além disso, a
apropriacdo de madeira e a especulacdo fundidria sdo aspectos econémicos que
influem cada vez mais para apropriacdo ilegitima de terras publicas (TORRES;
DOBLAS; ALARCON, 2017).

Por tais fatores, a destinacdo das terras ainda ndo designadas é tema de grande
importancia. Uma das medidas adotadas pelo Governo Federal com vistas a
designacéo dessas areas diz respeito a regularizagdo fundiaria de ocupacdes incidentes
em terras da Unido, politica regulada pela Lei n. 11.952/2009 (BRASIL, 2009b).
Entretanto, contraditoriamente, a legislacdo é apontada como um mecanismo que

permite que grileiros legitimem suas ocupacOes ilegais, desfavorecendo pequenos
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posseiros que efetivamente trabalham na terra e dela retiram o seu sustento
(OLIVEIRA, 2010; MENEZES, 2015; FASOLO, 2020).

Em agosto de 2021, a Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei n.
2.633/2020 (BRASIL, 2021b), com objetivo de alterar a legislacdo atualmente em
vigor. As propostas de modificagdes, que tornam a lei mais flexivel, sdo vistas como
uma forma de legitimar, mais uma vez, a grilagem em terras publicas, conforme
afirmam o Instituto Socioambiental (ISA) (FASOLO, 2021), o Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazonia (Imazon) (BRITO, 2020, 2021), a WWF-Brasil (POR
QUE A LEl..., 2021) e a Climaty Policy Initiative (CHIAVARI; LOPES, 2021).

Em contrapartida, na justificativa do projeto original, o Deputado Zé Silva
(Solidariedade/MG) escreveu que a proposta ¢ capaz de “conciliar todas as facetas de
um desenvolvimento efetivamente sustentavel, possibilitando a regularizacao
fundiaria, sem abrir mao da prote¢do ambiental e ao trabalhador rural brasileiro”
(BRASIL, 2020a). Tal perspectiva é alinhada com a exposi¢do de motivos da Medida
Provisoria n. 458/2009, que originou a Lei n. 11.952/2009, na qual se afirma que a
regularizacdo fundiaria é uma forma de evitar a manutencéo da grilagem, dos conflitos
no campo e do desmatamento em areas sem destinacdo, pondo fim a inseguranca
juridica (BRASIL, 2009a).

Nesse contexto, 0 presente artigo analisa se o Projeto de Lei n. 2.633/20, na
sua versdo aprovada pela Camara dos Deputados (BRASIL, 2021b), pode favorecer a
grilagem de terras publicas ou se é capaz de auxiliar no combate & apropriacéo ilegal.

Para tanto, adota-se, como referencial tedrico, o conceito de pilhagem de Ugo
Mattei e Laura Nader, termo utilizado pelos autores para descrever o fendbmeno da
injusta distribuicdo de recursos legitimada pelo Estado, em contexto de desequilibrio
de poder e de forca, a exemplo dos processos coloniais e imperiais de apropriagéo
ilegitima de terras consideradas como terra nullius (2013, p. 01 e 06). No momento
atual, a pilhagem utiliza a retdrica desenvolvimentista para atender os interesses de

determinados grupos e ganha apoio de uma estrutura juridica que, entre outras
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funcOes, se estrutura na protecdo do direito individual de propriedade (MATTEI;
NADER, 2013, p. 246).

Para isso, vale-se da pesquisa exploratéria e documental, de forma a
identificar o contexto atual do problema, o atual regramento da regularizacdo fundiaria
e 0s possiveis impactos da proposta de alteragdo legislativa. Na primeira parte, o artigo
busca tragar um panorama da distribuicdo e uso da terra em areas rurais na Amazoénia
Legal. Na sequéncia, analisa, por meio do método comparativo e do estudo
qualitativo, o possivel impacto do PL n. 2.633/20 (BRASIL, 2021b) no cenério local
em relacdo ao avanco da grilagem de terras publicas, considerando o reflexo
econdmico, social e ambiental da proposta, por meio da analise dos relatérios de
auditoria do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014, 2019c).

Para a ultima etapa, foram considerados os aspectos do programa de
regularizacdo fundiaria que possam impactar no desmatamento, nos conflitos por terra
e na resolucdo da desigualdade socioeconémica local. Ao final, como resultados do
estudo, identifica parametros que demonstram a possivel eficacia ou ineficécia das
mudancas propostas pelo PL n. 2.633/20, de modo a concluir que se projeto se
aproxima ou ndo da pilhagem ilegal dos bens e recursos do pais.

No Brasil, existem mais de 276 milhGes de hectares de terras publicas na
regido da Amazonia Legal, sendo que, aproximadamente, 29% dessas ainda nao foram
destinadas a um uso especifico (SALOMAO et al., 2021, p. 05). A auséncia de
destinagdo dessas terras € um fator que contribui para a grilagem, fendmeno que, ha
décadas, existe no Brasil, e que hoje € uma das principais causas do desmatamento da
floresta (ALENCAR et al., 2020) e um fator que contribui para o aumento dos
conflitos no campo (COMISSAO PASTORAL DA TERRA, 2021). Além disso, a
apropriacdo de madeira e a especulacdo fundiaria sdo aspectos econdmicos que
influem cada vez mais para apropriacdo ilegitima de terras pablicas (TORRES;
DOBLAS; ALARCON, 2017).

Por tais fatores, a destinagdo das terras ainda ndo designadas é tema de grande
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importdncia. Uma das medidas adotadas pelo Governo Federal com vistas a
designacéo dessas areas diz respeito a regularizacéo fundiaria de ocupacdes incidentes
em terras da Unido, politica regulada pela Lei n. 11.952/2009 (BRASIL, 2009b).
Entretanto, contraditoriamente, a legislacdo é apontada como um mecanismo que
permite que grileiros legitimem suas ocupacOes ilegais, desfavorecendo pequenos
posseiros que efetivamente trabalham na terra e dela retiram o seu sustento
(OLIVEIRA, 2010; MENEZES, 2015; FASOLO, 2020).

Em agosto de 2021, a Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei n.
2.633/2020 (BRASIL, 2021b), com objetivo de alterar a legislacdo atualmente em
vigor. As propostas de modificagdes, que tornam a lei mais flexivel, sdo vistas como
uma forma de legitimar, mais uma vez, a grilagem em terras publicas, conforme
afirmam o Instituto Socioambiental (ISA) (FASOLO, 2021), o Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazonia (Imazon) (BRITO, 2020, 2021), a WWF-Brasil (POR
QUE A LEI..., 2021) e a Climaty Policy Initiative (CHIAVARI; LOPES, 2021).

Em contrapartida, na justificativa do projeto original, o Deputado Zé Silva
(Solidariedade/MG) escreveu que a proposta ¢ capaz de “conciliar todas as facetas de
um desenvolvimento efetivamente sustentavel, possibilitando a regularizacao
fundiaria, sem abrir mdo da protegdo ambiental e ao trabalhador rural brasileiro”
(BRASIL, 2020a). Tal perspectiva é alinhada com a exposi¢do de motivos da Medida
Provisdria n. 458/2009, que originou a Lei n. 11.952/2009, na qual se afirma que a
regularizagdo fundiaria é uma forma de evitar a manutencéo da grilagem, dos conflitos
no campo e do desmatamento em areas sem destinacdo, pondo fim a inseguranca
juridica (BRASIL, 2009a).

Nesse contexto, o presente artigo analisa se 0 Projeto de Lei n. 2.633/20, na
sua versdo aprovada pela Camara dos Deputados (BRASIL, 2021b), pode favorecer a
grilagem de terras publicas ou se é capaz de auxiliar no combate a apropriacéo ilegal.

Para tanto, adota-se, como referencial tedrico, o conceito de pilhagem de Ugo

Mattei e Laura Nader, termo utilizado pelos autores para descrever o fendmeno da
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injusta distribuicdo de recursos legitimada pelo Estado, em contexto de desequilibrio
de poder e de forca, a exemplo dos processos coloniais e imperiais de apropriagéo
ilegitima de terras consideradas como terra nullius (2013, p. 01 e 06). No momento
atual, a pilhagem utiliza a retdrica desenvolvimentista para atender os interesses de
determinados grupos e ganha apoio de uma estrutura juridica que, entre outras
funcOes, se estrutura na protecdo do direito individual de propriedade (MATTEI;
NADER, 2013, p. 246).

Para isso, vale-se da pesquisa exploratéria e documental, de forma a
identificar o contexto atual do problema, o atual regramento da regularizacdo fundiaria
e 0s possiveis impactos da proposta de alteracdo legislativa. Na primeira parte, o artigo
busca tracar um panorama da distribuicao e uso da terra em areas rurais na Amazonia
Legal. Na sequéncia, analisa, por meio do método comparativo e do estudo
qualitativo, o possivel impacto do PL n. 2.633/20 (BRASIL, 2021b) no cenério local
em relacdo ao avanco da grilagem de terras publicas, considerando o reflexo
econdmico, social e ambiental da proposta, por meio da analise dos relatérios de
auditoria do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014, 2019c).

Para a ultima etapa, foram considerados os aspectos do programa de
regularizacdo fundiaria que possam impactar no desmatamento, nos conflitos por terra
e na resolucdo da desigualdade socioeconémica local. Ao final, como resultados do
estudo, identifica pardmetros que demonstram a possivel eficacia ou ineficacia das
mudangas propostas pelo PL n. 2.633/20, de modo a concluir que se projeto se
aproxima ou ndo da pilhagem ilegal dos bens e recursos do pais.

Ademais, ha uma desigualdade bastante expressiva no contexto dos
estabelecimentos fundiarios na Amazéonia Legal. Segundo dados obtidos a partir do
Censo Agropecuario Preliminar de 2017 do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE)?, cerca de 13,9% dos estabelecimentos agropecuarios da Amazonia

1 Os dados utilizados para essa anélise foram obtidos da Tabela 4 do documento citado.
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Legal (incluindo a totalidade do estado do Maranhdo) possuem até um hectare,
ocupando a infima fatia de 0,04% da area ocupada por imoveis rurais.

No grupo dos imoveis com area superior a um e até cem hectares, estdo
66,17% dos estabelecimentos em uma area que corresponde a 12,47% da superficie
ocupada pelos estabelecimentos rurais. Em contrapartida, imdveis de quinhentos a dez
mil hectares ocupam cerca de 47,3% da area, embora correspondam a apenas 3,97%
dos estabelecimentos. Ainda, cerca de 23,25% da &rea esta com 0,14% dos
estabelecimentos com mais de dez mil hectares? (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2018, p. 81-82).

Esse conjunto de dados ilustra a complexidade da distribuicdo fundiaria na
Amazonia Legal, além de ressaltar a situacdo conflituosa existente na regido quando
se trata de acesso a terra. Nesse cendrio é que se insere o Programa Terra Legal, que
visa promover a regularizacdo fundiaria na Amazodnia Legal, tendo em vista que a

apropriacdo ilegal de terras pablicas é um problema frequente na regido ha décadas®.

2. Grilagem e regularizacdo fundidria na Amazénia

Existe, no imaginario popular e, muitas vezes, no discurso politico, a ideia
de que a Amazonia é um “vazio” a ser ocupado, fato que ficou bem ilustrado com a
campanha movida pelo lema “homens sem-terra a terra sem homens” durante a
Ditadura Militar (TORRES; DOBLAS; ALARCON, 2017, p. 47). Laura Nader e Ugo
Mattei afirmam que “conceitos como o de terra nullius (terras ociosas que ndo sdo
ociosas)” sdo “usados como justificativa para a pilhagem desde o inicio da expansao
europeia” (2013, p. 06). Segundo os autores, o Direito foi utilizado pelas poténcias

coloniais para diminuir a resisténcia a pilhagem, conferindo legitimidade a

2 Segundo o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra), o médulo fiscal médio na
Amazobnia Legal é de 73 hectares. Assim, as pequenas propriedades (de 1 a 4 médulos fiscais) seriam
aquelas com, em média, até 292 hectares. Ja as médias teriam um tamanho médio de mais de 292 até
730 hectares, e as grandes propriedades, mais que 730 hectares (INSTITUTO NACIONAL DE
COLONIZAGCAO E REFORMA AGRARIA, 2020).
3 O processo de apropriacéo ilegitima de terras pUblicas esta bem descrito em Prieto (2020).
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exploracéo.

Na contemporaneidade, é a busca pela eficiéncia econdémica que sustenta
praticas neoliberais predatorias, embasadas no discurso do Estado de Direito, que
favorece as elites em detrimento da populacdo mais vulneravel (MATTEI; NADER,
2013, p. 44 e 59):

[...] a pilhagem floresce em contextos de grave desequilibrio de poder. A
injusta distribuicdo de recursos praticada pelos fortes a custa dos fracos,
que constitui uma definicdo perfeita da pilhagem, encontra no Estado de
Direito sua retérica de legitimagdo. Esta retérica condensa o proprio
sentido da palavra “pilhagem”, a ponto de incorporar, legalizar e, em
altima anélise, negar a escandalosa disparidade de alocacéo de recursos,
acompanhando muitos processos sociais, em contextos de desequilibrio de
poder. Portanto, o Estado de Direito constr6i a pilhagem e a nega,

conferindo legitimidade a uma ordem mundial extremamente injusta
(MATTEI; NADER, 2013, p. 245).

Nessa concepgdo, a grilagem € uma forma clara de pilhagem. 1sso porque a
grilagem de terras pode ser entendida como “apropriacdo ilicita de terras por meio da
expulsdo de pequenos ocupantes de terras publicas e indios”, bem como a “legalizacéo
do dominio da terra através de documento falso” (BENATT]I, 2008, p. 18). O grileiro
é aquele que se assenhoreia de uma terra que ndo lhe pertence com a consciéncia de
que ndo possui direito sobre ela. Na concepcdo de José de Souza Martins (1980, p.
07), trata-se de um “traficante de terras”. Nao se confunde, portanto, com o posseiro,
que ¢ o lavrador que trabalha na terra para sua subsisténcia e de sua familia, mas sem
um titulo legal que o defina como proprietario.

Por esse prisma, salienta-se que o contexto fundiario na Amazonia Legal, em
geral, é marcado por expressiva desigualdade no acesso a terra, visto que mais de 70%
da area ocupada por estabelecimentos rurais esta sob controle de pouco mais de 4%
dos estabelecimentos, conforme ilustrado anteriormente (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2018, p. 81-82). Embora o tamanho da
propriedade, por si s6, nada possa dizer sobre sua origem, fato é que a Amazénia é um

dos cenérios principais da grilagem.
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Gustavo Teixeira Prieto (2020, p. 141) afirma que, ha décadas, as terras
devolutas na Amazonia séo vistas como “terra de ninguém” e, portanto, passiveis de
apropriacdo. Nesse sentido, as areas de florestas publicas ndo destinadas estdo sendo
cada vez mais agredidas pelo avanco dos grileiros na regido, como indica a

sobreposicdo do CAR nessas areas, bem como o avanco do desmatamento:

A grande maioria do desmatamento, ou 87% do registrado nas terras
publicas até 2020, aconteceu nas glebas ndo destinadas. Nas florestas
publicas ndo destinadas, que ocupam 20% das terras publicas, ocorreram
cerca de 3,4 milhGes de hectares de desmatamento, ou 16% do total para o
periodo; nas outras terras ndo destinadas, que ocupam apenas 9% das terras
publicas, ocorreram 14,8 milhdes de hectares de desmatamento, ou 71%
do total [...].

Até 2005, quase todo desmatamento registrado nas glebas sem destinacdo
ocorria nas outras terras ndo destinadas. Apés 2006, quando a Lei de
Florestas foi decretada, a situacdo se inverteu: altas taxas passaram a ser
registradas nas florestas ndo destinadas: de 2006 a 2010, 73% do
desmatamento em glebas ndo destinadas ocorreu em FPND. Esta
propor¢do aumentou para 85% no periodo de 2015 a 2020 [..]. No
agregado, de 2006 a 2020, o desmatamento em FPND representou 76% do
registrado em glebas sem destinacéo — e, somente nos Ultimos dois anos
(2019 e 2020), o desmatamento nas FPND respondeu por 67% do total de
desmatamento registrado nas terras publicas da Amazénia, destinadas ou
ndo (SALOMAO et al., 2021, p. 05-06).

Por outro lado, de agosto de 2019 a outubro de 2021, segundo dados do
sistema PRODES, vinculados na plataforma TerraBrasilis, 68,9% dos focos de
incéndios registrados aconteceram em &reas com Cadastro Ambiental Rural (2021).
Segundo a Nota Técnica n. 8 do IPAM, a sobreposicdo do CAR e a maior taxa de
desmatamento nessas areas como em areas publicas ndo destinadas indicam a tentativa
de apropriagéo ilegal das terras estaduais e federais, ou seja, de grilagem (SALOMAO
etal., 2021, p. 06). Destaca-se que, em 2020, o desmatamento na Amazonia alcangou
10.851 km?, maior taxa dos Gltimos 12 anos (COORDENACAO GERAL DE
OBSERVAGAO DA TERRA, 2021).

Ndo obstante, a pratica de grilagem sobre terras publicas € ilegal e
considerada criminosa pelo art. 20 da Lei n. 4.947/1966 (BRASIL, 1966). A
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 191, paragrafo Gnico, impede a usucapiao
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de imdveis publicos da Unido, de forma que o reconhecimento das posses também
ndo pode se dar por este meio (BRASIL, 1988). Na verdade, sob o prisma
constitucional, € possivel afirmar que a Constituicdo preferiu dar as terras publicas
uma destinacdo compativel com os direitos socioambientais.
Nesse sentido, a partir dos art. 231 e pardgrafos, assim como do art. 68 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), é possivel auferir que as
terras indigenas e as ocupadas por remanescentes de quilombos possuem prioridade
de destinacdo em relacdo aos demais usos. Na sequéncia, sdo priorizadas as terras
publicas necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais (art. 235, 85°) (BRASIL,
1988):
Né&o ¢é demais afirmar que, se houver conflito de interesses em uma mesma
area, os que tém direito de preferéncia na regularizacdo fundiaria séo:
primeiro, as posses tradicionalmente ocupadas pelos indios e pelas
comunidades de quilombolas; em segundo lugar, as areas necessarias a
protecdo dos ecossistemas naturais e as ocupadas pelas populacbes
tradicionais; em terceiro lugar, as glebas de terras destinadas a reforma
agraria (propriedade familiar) e, por Gltimo, as glebas para as atividades
agroambientais (agricultura, pecuaria, extrativismo ou misto), para

imoveis médios e grandes (INSTITUTO DE PESQUISA AMBIENTAL
DA AMAZONIA, 2006, P. 82).

Embora a Constituicdo ndo proiba, expressamente, a legitimacdo das posses
conforme previsto pela Lei n. 6.383/1976 (BRASIL, 1976), prefere, como opgéo para
a destinacdo de terras publicas, aguela que esteja compatibilizada com o programa
nacional de reforma agréaria (art. 188, caput) (BRASIL, 1988).

Por essa razéo, também, é possivel afirmar que a Constituicdo ndo exclui as
posses incidentes em terras publicas da Unido e as propriedades que, eventualmente,
nelas se estabelecam, do cumprimento da funcéo socioambiental prevista no art. 186
da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), ou seja, as ocupa¢des humanas devem
respeitar o aproveitamento racional e adequado do solo, a legislagcdo ambiental e
também a legislacéo trabalhista, de forma a se garantir o equilibrio ecossistémico, sob
uma perspectiva socioambiental (BENATTI, 2008, p. 22).
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Em 2009, a Medida Provisoria n® 458 instituiu um novo programa para
regularizagdo fundiaria na Amazo6nia Legal, com objetivo urgente de “superar o
obstaculo que auséncia de regularidade das ocupacdes existentes na regido representa
para o desenvolvimento econdmico local”, conforme expresso na exposi¢do de
motivos da MP (BRASIL, 2009a). Como consequéncia, a Lei n. 11.952/2009 instituiu
0 Programa Terra Legal na Amazénia. Dessa forma, a politica do Estado brasileiro
deu especial atencdo a regularizacdo fundiaria como forma de destinacao de terras
publicas, ndo obstante a existéncia do procedimento previsto na Lei n. 6.383/1976
(BRASIL, 1976) e o programa nacional de reforma agréria (BRASIL, 1988).

3. A Lei n. 11.952/2009 e suas possiveis ineficiéncias

A Lein. 11.952/2009 ainda é a responsavel pela regularizacao fundiéria dos
imdveis na regido, embora hoje tenha sofrido alteracGes, especialmente, pela Lei n.
13.465/2017. O Programa € controverso, muitas vezes apontado como um mecanismo
de legitimacao de grilagem de terras pablicas (OLIVEIRA, 2010; MENEZES, 2015;
TORRES; DOBLAS; ALARCON, 2017; BRITO, 2020; FASOLO, 2020), sobretudo
em areas rurais. Entre os fatores que envolvem tais criticas, destacam-se a definicéo
do marco temporal para ocupacao, a extensdo dos imdveis regularizaveis e os critérios
para ocupacao.

Na forma como esta posto hoje, com as alteracfes mais recentes, 0 programa
permite a regularizacdo de areas de até 2.500 hectares que sejam ocupadas e
exploradas diretamente. Na definicdo da lei, a cultura efetiva é qualquer forma de
“exploracdo agropecudria, agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira, de turismo ou
outra atividade similar que envolva a exploragdo do solo”. Por sua vez, entende-se por
exploracdo direta toda a “atividade econdmica exercida em imével rural e gerenciada
diretamente pelo ocupante com o auxilio de seus familiares, de terceiros, ainda que

sejam assalariados, ou por meio de pessoa juridica de cujo capital social ele seja titular
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majoritario ou integral” (BRASIL, 2009b).

Aregra geral é que, para ser beneficiario da lei, 0 ocupante comprove a posse
mansa e pacifica, com cultura efetiva, ocupacédo e exploracédo direta, anterior a 22 de
julho de 2008. Entretanto, caso a op¢éo seja pela alienacdo direta com o Poder Publico,
pelo preco méximo estipulado pelo Incra, admite-se a posse por cinco anos continuos
contados a partir da publicagdo da MP n. 759/2016, conforme expresso no art. 38,
paragrafo Unico, inciso | da Lei n. 11.952/2009, com redacéo atual, de forma que a
ocupacdo poderia ter se iniciado somente em 2011 (BRASIL, 2009b).

Além dessas exigéncias, € preciso ser brasileiro nato ou naturalizado; néo ser
proprietéario de outro imdvel rural em qualquer parte do territério nacional (exceto se
0 pretendente pagar o valor maximo previsto para a terra nua, conforme art. 38,
paragrafo unico, 11 da Lei); e ndo ter sido beneficiario por programa de reforma agraria
ou regularizacdo fundiaria, salvo excecdes admitidas. Ainda, ocupantes de
determinados cargos ou empregos publicos, descritos no art. 5°, 81° da Lei, também
ndo poderdo ser beneficiarios (BRASIL, 2009b).

Ademais, a lei permite a regularizacdo parcial de areas acima de 2.500
hectares, desde que desocupada a area excedente. Também, existe previsdo de
dispensa de vistoria para areas de até quatro modulos fiscais, para as quais 0s
requisitos serdo verificados por simples declaragdo do ocupante, e a regularizagédo de
areas de até um modulo fiscal® sera realizada de forma gratuita (BRASIL, 2009Db).

Em geral, o beneficiario devera pagar pela terra ocupada, no prazo de vinte
anos, com trés anos de caréncia, e obedecer as condicdes resolutivas descritas no art.
15, pelo prazo de dez anos. Entre as condicOes, estdo a manutencdo da destinacéo
agraria, a préatica de cultura efetiva, a ndo exploracdo de méo-de-obra em condicéo
anéloga a de escravo; o respeito a legislacdo ambiental e as condi¢des e formas de
pagamento (BRASIL, 2009b).

4 Na Amazonia Legal, um modulo fiscal tem, em média, 73 hectares (INSTITUTO NACIONAL DE
COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA, 2020).
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Vale dizer que a Lei veda a regularizacdo de areas reservadas a administracdo
militar federal ou com outras finalidades publicas ou de interesse social a cargo da
Unido; as tradicionalmente ocupadas pela populacao indigena; as florestas publicas e
unidades de conservacdo, entre outras situacdes especificas (art. 4°) (BRASIL,
2009b). Todavia, ha dificuldade do Programa em controlar a ocupacgao nessas areas,
sobretudo porque ndo ha procedimento de retirada dos ocupantes ilegais, conforme
verificou o Tribunal de Contas da Unido (TCU) em auditorias realizadas em 2014 e
2017 (BRASIL, 2014, 2019c).

Em 2014, o TCU realizou auditoria no programa®, considerando suas
caracteristicas iniciais®, visto que, inicialmente, o Terra Legal teria uma duragdo de
cinco anos. O relatério do TCU apontou diversas irregularidades, além de estimar a
ineficiéncia do programa. Segundo o apurado, 11% dos beneficiarios analisados (887
deles) ndo atendiam aos requisitos, e 37% apresentavam indicios de que ndo se
enquadravam nas disposicdes (2.931 beneficiarios)’ (BRASIL, 2014).

Alem disso, o TCU verificou que o valor cobrado pelos iméveis era irrisorio
se comparados aos precos praticados pelo Incra para situacdes semelhantes. Para 0s
imoveis até quatro modulos fiscais, por exemplo, os valores eram em alguns casos,

cerca de 4% do valor cobrado de assentados da reforma agraria na mesma regido. A

5 A auditoria € feita por amostragem, com margem de erro de 10%.
6 Vale dizer que a atual configuragio do programa néo é a mesma prevista originariamente, em virtude
das alteracGes previstas pela Lei n. 13.465/2017. Inicialmente, permitia-se a regularizacéo de iméveis
ocupados anteriormente a 01 de dezembro de 2004, desde que com extensao de até 15 maodulos fiscais
e que ndo ultrapassem 1.500 hectares. Os conceitos de exploracdo e ocupacédo direta também foram
alterados. Em um primeiro momento, a ocupacdo direta somente seria aquela realizada apenas com o
préprio trabalho do ocupante, de sua familia e de terceiros assalariados, excluindo-se a pessoa juridica.
Ja a exploracdo direta era, incialmente, aquela que visava a subsisténcia (BRASIL, 2014).
7 Entre as irregularidades comprovadas (em discordancia com as exigéncias do art. 5° da Lei), estdo: a
presenca de outra area regularizada em nome do conjuge; a titulacdo em nome de falecidos; a obtencédo
da maior parte da renda fora do estabelecimento agropecuério; a titulacdo para beneficiarios da reforma
agraria e a presenca de beneficiarios que ja possuiam outra area rural cadastrada no Sistema Nacional
de Cadastro Rural (SNCR). Ja as provaveis irregularidades envolvem a presenca de titulados que detém
emprego/cargo publico ou em empresa privada; que obtém a maior parte da renda fora do
estabelecimento agropecuario; beneficiarios socios de empresa ndo agricola; residentes em outro estado
da federagdo e que detém outra area rural no SNRC. Para o TCU, tais fatores indicavam,
potencialmente, a auséncia de exploragdo direta da area.
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auditoria destacou, também, que havia descumprimento das condigdes resolutivas,
especialmente relativas a ocupacdo e exploracdo direta, cultivo efetivo ou néo
alienacdo da propriedade (BRASIL, 2014, p. 35).
Além disso, o 6rgdo apontou falhas de controle, como a auséncia de
medidas para impedir a inscricdo no Programa por procuragdes (inicialmente, a
Portaria MDA n. 37/2009 permitia que um mesmo procurador fizesse o cadastro
de até trés beneficiarios no programa), o que poderia favorecer a inscricdo em nome
“laranjas”. Ademais, a auditoria também destacou que ndo havia qualquer
procedimento para notificar os requerentes sobre o indeferimento dos processos,
para retomar as areas irregularmente ocupadas; para inibir a emisséo do Certificado
de Cadastro de Imével Rural quando ndo atingidos os requisitos e para reverter o
titulo, quando ocorre descumprimento das condic@es resolutivas (BRASIL, 2014).

Nesse sentido:

As areas em que houve indeferimento ja podem ser consideradas
ocupacOes irregulares, e em muitos casos, podem ser areas griladas,
conhecido fendmeno de usurpagdo de terras que hd muito vitima o Estado
brasileiro, que geralmente se inicia com falsifica¢des de documentos, cujo
autor deve responder criminalmente. A partir do momento em que o
gestor/servidor toma conhecimento da irregularidade e ndo na comunica
ao Ministério Publico Federal (MPF) e a Policia Federal, bem como néo
adota providéncias para a retomada das &reas, torna-se solidario e pode
responder pelos danos (BRASIL, 2014, p. 25).

Em 2018, foi publicada, no ambito da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar (SEAD) e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a Portaria n. 204, que tinha por objetivo fiscalizar o cumprimento das
condigdes resolutivas (BRASIL, 2018a). Também foi publicada pela SEAD a
Portaria n. 645/2018, visando a retomada e destinagdo das areas cujos processos
foram indeferidos (BRASIL, 2018b). Essa portaria foi revogada pela Instrucéo
Normativa do Incran. 100/2019, que passou a prever as medidas para tais situacoes
(BRASIL, 2019a).

Em 2017, ja com as alteracGes promovidas pela Lei n. 13.465/2017, o
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TCU fez nova auditoria no programa®. No relatdrio de auditoria, 0 TCU destacou
0 uso do sistema Sigef (Sistema de Gestao Fundiéria) para cadastro de informacdes
de areas irregularmente ocupadas, a fim de gerar documentacéo precaria capaz de
elevar o valor comercial de areas da Unido vendidas como areas privadas por
grileiros (BRASIL, 2019c, p. 09-11).

A auditoria consultou anuncios de venda de imdveis rurais néo tituladas
na internet e verificou que 134 deles anunciam que as terras foram
georreferenciadas e possuem Certificado de Cadastro de Imoével Rural e/ou
processo de regularizacdo em andamento. Em entrevistas com 111 técnicos
credenciados pelo Incra para realizagéo de servicos de georreferenciamento, 0 TCU
identificou que o sistema permite o credenciamento de dados no sistema sem que
0 credenciado tenha ido a campo realizar o servico, além de que 51 dos
entrevistados afirmaram ter conhecimento de insercao de dados meramente virtuais
no sistema (BRASIL, 2019c, p. 09-11).

O Tribunal identificou, por meio de consulta aos cadastros no Sigef, 62
detentores ocupando areas acima de 2.500 hectares; 154 parcelas que ndo
apresentavam indicio de ocupacdo no ano de 2008 ou cultura efetiva em 2017 e
522 detentores que possuiam uma area certificada e outra ainda nao certificada.
Segundo o TCU, portanto, existiam 738 ocupantes irregulares (que ndo poderiam
ser beneficiados pelo programa) em uma area de 657.900 hectares de terras, 0 que
representaria um prejuizo de R$1.192.095.299,00 em terras griladas, ou seja, acima
de um bilhdo de reais (BRASIL, 2019c, p. 09-11).

Além disso, por meio de empresa especializada, o TCU verificou que 94

beneficiarios ja titulados ndo se enquadravam nos critérios estabelecidos pela lei,

8 Destaca-se que a auditoria ndo analisou todos os processos de titulagdo ja encerrados ou em
andamento. Foram avaliadas 1.287 parcelas entre 250 e 2.500 hectares, em estados distintos, a fim de
se observar uma amostra do quadro geral do programa.
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0 que representa um prejuizo de mais de doze milhGes de reais para o Estado. As
irregularidades identificadas deviam-se a titulacdo de areas distintas para cada um
dos conjuges, quando um casal s6 pode ser beneficiado com uma Gnica area rural
pelo Programa; a inexisténcia de comprovacao de cultura efetiva antes de 22 de
julho de 2008, além de um caso de beneficiario que integrava os quadros do Incra,
situacdo vedada pelo art. 5°, §1°, I11 da Lei n. 11.952/2009 (BRASIL, 2019c, p. 31-
32).

Entre as irregularidades potenciais em processos em andamento, o TCU
identificou ainda indicio de fracionamento indevido, isto é, o parcelamento de areas
em nome de individuos diferentes para enquadramento nos critérios do Programa.
Essa situacdo estaria presente em 123 unidades produtivas, divididas em 384
parcelas em nome de 326 detentores diferentes. Esses imdveis ocupavam area de
410.970,891 hectares, e estavam, a época, avaliados em mais de 867 milhdes de

reais, de acordo com valores médios de terra nua (BRASIL, 2019c, p. 33-34).

Por fim, embora tenham sido editadas portarias visando recuperar areas
indevidamente ocupadas, a auditoria do TCU concluiu que ndo ha nenhuma
providéncia efetiva para a retomada das terras, bem como ndo ha medida para
fiscalizacdo e recuperagdo das areas registradas no Sigef quando as informacdes
sdo fraudulentas ou demonstrem ocupacdo que ndo poderia ser atingida pelo
Programa, ou seja, grilada. Ainda, o Tribunal identificou que, embora o Programa
tenha readequado os valores cobrados, conforme indicado na auditoria realizada
em 2014, ainda havia um grave problema de fiscalizacdo das condicdes resolutivas,
uma vez que 95% das areas tituladas descumpriam as exigéncias do programa apos
a titulacdo (BRASIL, 2019c, p. 37).

Destaca-se, ainda, que os relatérios do Tribunal de Contas contam,
também, com as consideracbes do gestor do Programa sobre os resultados

apurados. As consideracfes da auditoria foram enviadas ao Presidente do Incra,
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responsavel pela regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal naquele periodo®,
Jodo Carlos de Jesus Corréa. Entre os pontos destacados pelo TCU sobre a resposta
do gestor, estdo a alegacdo de falta de pessoal, restricdo orcamentaria e a
“dificuldades para ter acesso a base de dados de outros 6rgaos e da necessidade de
um minimo de investimento em desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas para
que se possa operacionalizar o resultado daquilo que foi cruzado” (BRASIL,
2019c, p. 74).

Em 2019, foi editada a Medida Provisdria n. 910, que alterava, mais uma
vez, a Lein. 11.952/2009 (BRASIL, 2019b). A MP ficou conhecida como “MP da
Grilagem” e ganhou destaque na imprensa, sobretudo pela forte oposigdo de
organizacgOes ligadas a protecdo ambiental no bioma. Sem ser convertida em Lei
pelo Congresso Nacional, a medida caducou e, como substitutivos, foram
propostos dois Projetos de Lei: o PL n. 2.633/2020 (BRASIL, 2020), na Camara
dos Deputados, e 0 PL n. 510/2021 (BRASIL, 2021a), no Senado Federal.

4. O PL n. 2.633/2020 e o Estado de Direito sustentavel

O Projeto de Lei n. 2.633/2020 é de autoria do Deputado Federal Zé Silva
(MG), do partido Solidariedade. O PL foi apresentado em maio de 2020 e aprovado
na Camara dos Deputados em agosto de 2021, de onde seguiu ao Senado com
alteracbes descritas no relatorio final do Deputado Bosco Saraiva
(Solidariedade/AM).

Na versdo final do projeto discutido na Camara dos Deputados, ocorreu a

® O programa era coordenado pela Subsecretaria Extraordinaria de Regularizagdo Fundiaria na
Amazbnia Legal (Serfal), 6rgdo subordinado & Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (Sead), vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica. A partir de 1°
de janeiro de 2019, a competéncia relativa a regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal passou para o
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (Incra), por forca da MP n. 870/2019, convertida
na Lei n. 13.844/2019 (BRASIL 2019c).
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inclusdo dos conceitos de imovel regular e imovel em regularizagio®® no art. 2°
(BRASIL, 2021b). Tais conceitos sdo importantes porque o0 projeto permite que
imoveis que tenham termo de embargo ou infracdo ambiental participem do
programa, mas o processo ficard sobrestado até que tais areas passem a condicao

de imével regular ou em regularizacio, nos termos estipulados no artigo citado*®.

A alteracdo ndo € isenta de criticas. Segundo o Climaty Policy Initiative
(CHIAVARI; LOPES, 2021):

Entretanto, quando as areas foram ocupadas e desmatadas ilegalmente,
elas ndo foram autuadas pelos fiscais ambientais justamente porque néo
eram tituladas, desde modo, este desmatamento ilegal ndo foi objeto de
auto de infragcdo nem de embargo. Assim, o ocupante ndo seré obrigado a
regularizar os passivos ambientais e a regularizagdo fundiaria servird como
prémio para quem cometeu crime ambiental.

Para Brenda Brito (2020, p. 13) a exigéncia de adesdo ao Programa de
Regularizacdo Ambiental ou celebragdo de termo de ajustamento de conduta ou
similar apenas para areas ja autuadas ou embargadas deveria ser estendida a todas
as areas com passivo ambiental, inclusive aquelas em que o desmatamento foi
verificado por sensoriamento remoto. Além disso, o dispositivo permite que até
mesmo areas com desmatamento recente sejam regularizadas, pois ndo ha qualquer

limite temporal®?.

10 1mével regular seria aguele “com registro no Cadastro Ambiental Rural (CAR) homologado pelo
6rgédo estadual competente e que ndo tenha déficit de vegetagdo em Reserva Legal ou em Area de
Preservacdo Permanente, nos termos da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 20127, ¢ imével em
regularizagdo o imodvel que tenha “inscricdo no CAR; ou adesdo ao Programa de Regularizagdo
Ambiental (PRA); ou em caso de irregularidade ambiental, adesdo ao PRA ou assinatura com o 6rgéo
competente de termo de compromisso, de termo de ajustamento de conduta ou de instrumento similar,
para a regularizagdo de déficit de vegetagio em Reserva Legal ou em Area de Preservagio Permanente”
(BRASIL, 2021a).

1 No Projeto de Lei n. 510/2021, que também dispde sobre a regularizacdo fundiaria prevista na Lei n.
11.952/2009, ha ainda uma previsdo de que somente seriam consideradas infragdes ambientais aquelas
em que ja houve esgotamento das vias administrativas (BRASIL, 2021a).

12 Além disso, é importante considerar que, por imposicdo do Codigo Florestal, as areas de reserva legal
na Amazoénia devem corresponder a 80% da propriedade. A obrigatoriedade de manutenc&o e protecdo
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Outra alteracdo pertinente € que o PL n. 2.633/2020 passou a prever a
consulta de interesse nas areas passiveis de regularizacdo a Secretaria de
Coordenacdo e Governanga do Patrimonio da Unido da Secretaria Especial de
Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados do Ministério da Economia; ao
Servico Florestal Brasileiro; Fundagdo Nacional do indio (Funai) e ao Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), com estipulacéo de
prazo para resposta de sessenta dias. Em caso de auséncia de resposta, havera
presuncdo de ndo oposicdo, sendo possivel a prorrogacdo do prazo por
requerimento fundamentado (BRASIL, 2021b).

Ressalta-se que o Tribunal de Contas da Uni&o, em 2017, destacou que 0s
Orgdos integrantes da Camara Técnica (criada em 2013 para deliberar acerca da
destinacao de glebas federais), especialmente a Funai, levam um grande periodo
de tempo para analisar os pedidos de regularizacdo (em alguns casos, até 35 meses),
de forma que o TCU recomendou a estipulagdo de prazos para o programa.
Todavia, a reducdo de 35 para dois meses exige planejamento e investimento nos
Orgdos integrantes. Vale dizer que, em 2021, o ICMBIio teve uma reducdo
orcamentaria de cerca de 27% em relacdo ao ano anterior, sendo o menor
orcamento dos Ultimos vinte anos. J& a Funai teve um contingenciamento de
recursos de 90% em 2019 (SANTOS et al., 2021).

Em caso de interesse na gleba, os 6rgdos integrantes da Camara Técnica
deverdo apresentar estudos técnicos conclusivos sobre a destinacdo da area ou o
processo administrativo em que a gleba esteja em discusséo, no prazo de 180 dias
(BRASIL, 2021b).

Quanto aos requisitos para se tornar beneficiario do programa, ha

permissao para que possam ser contempladas pessoas que ja possuam outro imdvel,

da floresta exige, para a efetividade do programa, a associagdo com politicas publicas que fornecam
assisténcia ao pequeno produtor, quem efetivamente deveria ser beneficiado pelo programa.
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desde que proveniente de sucessdo causa mortis'®. Além disso, foi incluida
vedacdo para que pessoas que integram o Cadastro de Empregadores que tenham
submetido trabalhadores a condi¢cdes analogas a de escravo nao sejam beneficiadas
pelo programa (BRASIL, 2021b).

Entre as mudancas, o PL permite a regularizacdo de imoveis até seis
maodulos fiscais com dispensa de vistoria, sendo que se considera a soma de areas
contiguas para alcance desse limite, quando os ocupantes sejam parentes em linha
reta de primeiro grau ou colateral de segundo grau. A alteracdo reduziu o que foi
inicialmente proposto pela MP n. 910/2019, que permitia a dispensa de vistoria
para areas de até 15 moddulos fiscais (BRASIL, 2019b) e é mais branda que a
proposta do PL n. 510/2021, que pretende estender a autodeclaracdo para todos 0s
imoveis até 2.500 hectares (BRASIL, 2021a). Ha, também, preferéncia para a
verificacdo dos requisitos, especialmente o da cultura efetiva, por sensoriamento
remoto (BRASIL, 2021b).

Entretanto, a dispensa de vistoria € uma das mudancas mais duramente
criticadas. Para o Instituto Socioambiental, a legislacdo atual, que dispensa a
vistoria para imoveis de até quatro madulos fiscais, ja desburocratiza o processo
para 0s pequenos agricultores. A ampliacdo permitiria que “areas que estdo em
conflito possessorio ou aquelas reivindicadas por comunidades tradicionais
poderdo ser automaticamente legalizadas”. Nesse sentido, o ISA também considera
curto o prazo para os integrantes da Camara Técnica se manifestarem (FASOLO,
2021).

Para minimizar as criticas, o projeto torna necessaria a vistoria em caso

de imovel de até seis modulos fiscais que seja objeto de termo de embargo ou

13 No PL n. 510/2021, ha previsdo ainda mais flexivel: o projeto permite que proprietarios que possuam
outra propriedade em seu nome ou no nome do cénjuge, em qualquer estado da federacdo, desde que a
area total dos imoveis ndo ultrapasse 2.500 hectares (BRASIL, 2021a).
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infracdo ambiental; com indicio de fracionamento fraudulento; com conflito
declarado ou registrado em cdmara de conciliacdo agréria; cujo requerimento foi
realizado por procuracdo; em que ha auséncia de indicio de ocupacéo anterior a 22
de julho de 2008; bem como para imdveis com mais de seis médulos fiscais de
extensdo (BRASIL, 2021b).

J& a verificacdo por sensoriamento remoto é considerada uma medida
positiva para verificacdo dos requisitos de cultura efetiva, ou mesmo de sinais de
desmatamento ou indicio de fracionamento fraudulento, conforme avaliado pelo
TCU (BRASIL, 2019). Em contrapartida, a medida € considerada insuficiente para
avaliar se a area € objeto de conflito agrario, especialmente porque muitos desses
ndo sdo registrados por 6rgaos oficiais, como as chamadas camaras de conciliacdo
agraria (BRITO, 2020). Ressalta-se, ainda, que dados de Orgdos nao
governamentais, como a Comissdo Pastoral da Terra, registram indices mais
elevados que os oficiais. Em 2020, dos 1.608 “Conflitos por Terra” registrados no
Brasil pela CPT, 62,5% ocorreram na Amazonia Legal (1.001). A regido responde
por 61% do total de familias em Conflitos por terra (104.428) (COMISSAO
PASTORAL DA TERRA, 2021).

Além disso, foi incluida previsdo de que, no descumprimento das
condigdes resolutivas, o imovel serd levado a leildo, com restituicdo de valores ao
beneficiario; e, em caso de descumprimento da legislacdo ambiental, havera
rescisdo do titulo de dominio ou do termo de concessdo, com consequente reversao
da area para a Unido (BRASIL, 2021b). Nesse sentido, o a versdo do PL n.
2.633/2020 aprovado pela Camara modificou o texto original, que previa que a
adesédo ao Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA) ou a celebragéo de termo

de ajustamento de conduta impediria a reversdo para a Unido (BRASIL, 2020a).

Houve também alteracdo no marco temporal para renegociacdo de

contratos descumpridos. Na atual redagédo da Lei n. 11.952/2009, tal possibilidade
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s0 se aplica para contratos firmados até 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2009b),
prazo ampliado para 10 de dezembro de 2019 no projeto (BRASIL, 2021b). O
pedido devera ser efetuado até cinco anos ap6s a entrada em vigor da MP n.
910/2019, de modo que passara de 2021 para 2024, sendo agora também vedado
em caso de trabalho escravo ou infracdo ambiental ndo regularizada ou em
regularizagdo (BRASIL, 2021b).

Para a Organizacao Ndo Governamental WWF (Por que a Lei da Grilagem
(PL 2633) nao deve ser aprovada, 2021), a alteracdo no prazo para renegociacao
dos contratos privilegia quem ndo cumpre as condigOes estabelecidas e cria uma
expectativa de anistia, uma vez que € a terceira alteracdo em menos de dez anos
nesse quesito. Além disso, a exigéncia de que, para imoveis com passivo ambiental,
a mera inscricdo no CAR seja suficiente para atestar a situacdo de imdvel em
regularizacdo € insuficiente, sobretudo porque a homologacdo do CAR esta
atrasada em muitos locais, bem como ha fortes indicios do uso do instrumento para
grilagem de terras, ja que é cada vez mais frequente sua sobreposicdo a terras
publicas (OVIEDO; AUGUSTO; LIMA, 2020).

Consideracoes finais

Conforme salienta o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia, “o
reconhecimento do direito de propriedade privada em terras publicas esta vinculado a
uma apropriagéo [...] compativel com a fungdo socioambiental” (IPAM, 2006, p. 22).
Nesse sentido, a regularizagdo fundidria na Amazonia Legal, especialmente pela
importancia do bioma para o ecossistema, precisa ser efetuada com cautela.

A distribuicdo da terra na regido tem caracteristicas particulares notaveis:
embora boa parte das terras sejam publicas (estaduais ou federais), ha uma grande
concentracdo fundiaria, uma vez que mais de 70% da area agricultavel da Amazonia

Legal (considerando também toda a extensdo do estado do Maranh&o) esta nas méos
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de pouco mais de 4% dos imoveis rurais (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2018). Além disso, 0 avanco do desmatamento e o
grande namero de conflitos fundiarios na regido acentuam o problema de acesso a
terra.

E nitido que existe a necessidade de que o Estado atue na distribuicio e
regularizacdo das terras ocupadas. Todavia, é dever do Estado atuar de forma a
respeitar o0 meio ambiente, bem como de modo a assegurar a igualdade e a justica
social. Em contrapartida, a atuacdo do Estado que favorece determinados individuos
a se assenhorar dos recursos do pais caminha na contramao deste ideal, aproximando-
se do “Estado de Direito ilegal”, de Ugo Mattei e Laura Nader (2013), por favorecer
a pilhagem.

Na analise do programa de regularizacdo fundiaria na Amazénia Legal, é
possivel perceber falhas que ndo sdo supridas pelas alteracdes legislativas que buscam
modificar a legislagéo sobre o tema (Lei n. 11.952/2009). A auditoria do Tribunal de
Contas da Unido realizada em 2017 (BRASIL, 2019), ja com a atual configuragdo do
programa, demonstrou que ha dificuldade na verificacdo dos requisitos para obtencao
do titulo, auséncia de cumprimento das condigdes resolutivas em 95% dos casos, bem
como a absoluta inatividade dos 6rgdos responsaveis em buscar alternativas para a
recuperacdo de terras ilegalmente ocupadas. Vale dizer que, em alguns casos (como
ocupacdes em Tls ou UCs, por exemplo), a competéncia para recuperacdo das terras
ndo é do Incra, mas tal fato ndo retira a responsabilidade do Governo Federal em
aperfeicoar a politica publica, ja que, embora sob gestdo de 6rgéos distintos, tratam-
se de terras publicas.

Além disso, por diversas vezes, o TCU apontou que as falhas no programa
favorecem a grilagem de terras publicas, fato que se pode verificar pelo indicio de
fracionamento indevido em 123 unidades produtivas, bem como pela utilizacdo do
CCIR para valorizacéo das terras para venda no mercado de terras informal (BRASIL,
2019).
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Diante desse cenario, o PL n. 2.633/2020, aprovado pela Cémara dos
Deputados (BRASIL, 2021b), ndo resolve os principais problemas da regularizacéo
fundiaria na Amazonia Legal. As alteracbes foram propostas como forma de
“desburocratizar” o programa, mas nao solucionam os entraves apontados pelo TCU.
Ademais, as principais organizacfes que atuam no bioma apontam que as alteragdes
propostas flexibilizam regras que buscam garantir o minimo de protecdo ambiental e
que procuram direcionar as terras para pequenos agricultores. Em contrapartida,
propostas como a auséncia de vistoria para areas maiores, a permissdo para
regularizacdo de imoveis com passivo ambiental e a prorrogacdo dos prazos para
renegociacao legitimam a irregularidade.

Apesar de tais obstaculos, é importante destacar que o aperfeicoamento do
programa, com uso de novas tecnologias, a exemplo do sensoriamento remoto, bem
como com medidas mais efetivas de controle, ja pode ser realizado no atual estagio
do programa, independentemente de alteracéo legislativa.

Por fim, o anseio do Governo Federal em aprovar os projetos de lei em
discussdo, de forma a ampliar a regularizacdao fundiaria, levanta uma nova questao,
que é a articulacdo dessa politica com as demais politicas de acesso a terra ou de
destinacdo de terras publicas na Amazoénia Legal. 1sso porque, na gestdo de Jair
Bolsonaro, ndo houve homologacdo de terras indigenas e titulacdo de territdrios
quilombolas no pais, além de ter ocorrido a paralisacdo de novos processos de
obtencéo e destinacdo de terras para reforma agraria (SANTOS et al., 2021). Nesse
sentido, a politica de reforma agraria € muito mais custosa para 0 Governo Federal,
que precisa, aléem de indenizar o proprietario cuja propriedade foi desapropriada,
investir em infraestrutura nos assentamentos.

Diante do exposto, o PL n. 2.633/2020 n&o auxilia o Brasil a solucionar os
problemas enfrentados pela desigualdade socioecondmica no meio rural, cujo
principal expoente, no campo, ¢ a falta de terra para morar, produzir e sobreviver. 1sso

porque as medidas ndo consideram que a Amazodnia Legal ndo é um local marcado

24 & Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 13, n. 02, mai./ago. 2023



apenas pela disputa por acesso a terra, mas apresenta-se também como uma regido
onde as caracteristicas naturais e sociais impdem uma forma de ocupagéo sustentavel,

capaz de articular meio ambiente, trabalho e justica social.
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