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RESUMO

Este trabalho enfrenta um dos principais problemas da Amazoénia: a grilagem da terra publica
na sua versao computadorizada. Trata-se de um dos temas mais sensiveis da atualidade, ndo
somente brasileira, mas de alcance internacional: sem um ordenamento territorial racional a
dimensdo climatico-ambiental fica seriamente comprometida, pois o (mau)uso da terra ao
arrepio da lei, ¢ porta de entrada para desmatamento. Nos anos 2000 pensava-se que a
reforma produzida pela Lei 10.267/01 resolveria o caos juridico fundiario, acumulado desde a
Lei de Terras de 1850. Embora as mudangas tenham sido importantes, a Lei resolveu apenas
um dos pilares da grilagem: a sobreposi¢do de imédveis. A ferramenta operacional criada para
este problema foi o Sigef, do Incra, uma plataforma eletronica moderna e agil. Porém, com o
avango das tecnologias computacionais as fraudes - que eram de “papel” - passaram a ser
virtuais e os mecanismos da Lei 10.267/01 ndo pareciam suficientes para enfrentd-los - e
portanto haveria fragilidades. A partir de um estudo de caso, foram analisadas suspeitas no
Municipio de Labrea, Amazonas, um dos mais afetados pelo desmatamento na Amazonia. A
hipdtese € que os titulos definitivos centenario, emitidos no periodo da borracha, estdo sendo
deslocados da sua origem e levados sobre terras da Unido. O mecanismo viola a Lei de
registros Publicos (art. 225 e o Codigo Civil, art. 1.247). Foram utilizadas técnicas de
geotecnologias em programa de SIG livre (Qgis) para cruzar a localizagdo dos titulos
originarios com seus respectivos georreferenciamento no Sigef. Foram utilizadas bases
fundiarias de acesso publico e em alguns casos uso da Lei de Acesso a Informacdo. Doze
imoveis certificados no Sigef apresentaram deslocamentos geograficos, o que configura
desvirtuamento do uso da plataforma. Duas hipodteses sdo as mais provaveis para explicar esta
fragilidade: a falta de conexdo e automacao entre o cadastro rural/CNIR e o Sigef, do Incra, e
entre estas ¢ os dados levados a registros nos Cartorios de Imodveis. A Lei 10.267/01 ¢
eficiente para evitar sobreposicdo de imdveis, mas ndo previne grilagem caso haja um titulo
legitimo. Uma reforma em seus fundamentos pode ser importante, embora improvavel no
atual contexto de composicdo do Congresso. Por isso, a alternativa ¢ aplicar a legislagdo
vigente, aperfeicoando as suas ferramentas. As corregdes que se sabe em andamento no Incra
e o advento do Sinter (Decreto 11.208/22), podem ser uma solu¢do para a grilagem virtual,
mas ¢ fundamental que os Estados da Federagao vetorizem (digitalizem) os titulos emitidos e

alimentem a futura plataforma unificada do Sinter.

Palavras-chave: Grilagem; Amazonia; deslocamento geografico; Lei 10.267/01; Sigef.



ABSTRACT

This work addresses one of the main problems in the Amazon: the virtual version of land
grabbing. It is one of the most sensitive topics of our time, not only in Brazil but
internationally. Without rational land planning, the climate and environment are seriously
compromised, as illegal land use is a gateway to deforestation. In the 2000s, it was believed
that the reform by Law 10.267/01 might resolve the chaotic land tenure situation,
accumulated since the first Brazil’s land Law of 1850. Although the changes were significant,
the law only resolved one aspect of land grabbing: the overlapping of properties. The tool
created to address this problem was Sigef, an a modern and agile online electronic platform
developed by Incra (Land Tenure Agency). However, with the advancement of computer
technologies, fraud that was previously paper-based, shifted to the virtual, and the
mechanisms of Law 10.267/01 seemed insufficient to tackle them, revealing vulnerabilities.
Through a case study, suspicions were analyzed in the municipality of Labrea, Amazonas, one
of the most affected by deforestation in the Amazon. The hypothesis is that century-old land
titles, issued during Brazil's rubber boom era, are being moved from their original location
(displaced) and located over federal lands. The mechanism might violates both registry law
(article 225) and Brazil’s Civil Law (article 1.247). We used geospatial techniques in Qgis
software, an open source GIS, to cross-reference the location of the original land titles with
their respective georeferencing in Sigef. Publicly accessible land databases were utilized, and
Access to Information Law was used. Twelve properties certified in SIGEF showed
geographical displacement, which indicates misuse of the platform. Two hypotheses are the
most likely to explain this vulnerability: the lack of connection and automation between the
rural registry/Cnir and Sigef (both Incra’s database) and between this one and data in the
Land Registry Offices. Law 10.267/01 is effective in preventing properties’s overlapping but
does not prevent land grabbing in the case of a land title. A reform of its foundations may be
important, although unlikely in the current composition of Congress. Therefore, the
alternative is to apply the existing legislation, improving its tools. The ongoing corrections in
Incra and the introduction of Sinter (Decree 11.208/22) could be a solution to virtual land
grabbing, but it is crucial for the states to digitize the issued titles and feed them into the

future unified Sinter platform.

Keywords: Land grabbing; Amazonia; property displacement; Law: 10.267/01; Sigef.
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1. INTRODUCAO

Tratar de terras na Amazodnia significa discutir outros temas igualmente fundamentais
ndo somente ao povo amazdnico, mas a sociedade brasileira (LOUREIRO; PINTO, 2005;
PIRES, 2020). Apesar de avangos esporadicos do ordenamento juridico, a agenda ambiental e
fundiaria' enfrenta incertezas: a promog¢do de um efetivo e duradouro uso sustentavel dos
recursos naturais depende, fundamentalmente, da gestdo racional do patrimonio fundiario.

O principal agente causador destas incertezas ¢ o modelo equivocado, perpetuado
desde os tempos remotos ainda do Brasil colonia. Voltou a preocupar a alta no desmatamento
no ultimo ciclo de governo federal (BRASIL, 2023), e os movimentos do Congresso Nacional
na flexibilizagdo das normas de acesso a terras publicas (AZEVEDO-RAMOS et al, 2020).

Ha forte interesse global na agenda terra-ambiente na AmazoOnia por conta das
mudancas do clima, pois a regido possui valioso estoque de florestas importante para o
equilibrio planetario (PEREIRA;VIOLA, 2020; RIPPLE et al, 2022). Entdo, a questdo agraria
ndo ¢ fundamental apenas para o Brasil (PIRES, 2020), mas para as relacdes diplomaticas
com os paises latinos, e em acordos comerciais internacionais, sobretudo porque a maior parte

da floresta esta no Brasil (Figura 1).

Legenda

]:l Brasil
- Amazonas

Outros palses

-20°0°0.0"

Unidades da Federacao
[ | Amazinia regicnal

-A0r'ng”

Q 250 500km
P

-80r0on” -60°00.0" -40°0°0.0"

Figura 1 - A Amazodnia regional e sua posi¢do na América do Sul: Elaboragdo do Autor.

! Termo que se refere as relagdes de propriedade e dominio formal sobre os imdveis, bem como a sua
distribui¢do num contexto das politicas fiscais, ambientais, tributarias, registrais, cadastrais e econdmicas.
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Um dos grandes problemas que se conecta a esta agenda clima-ambiente ¢ a grilagem
da terra publica (land grabbing (SAUER; BORRA Jr, 2016), que resulta em desmatamento
ilegal (AZEVEDO-RAMOSA et al, 2020), erodindo o capital biogenético, os servigos
socioambientais e piora o quadro climatico: 2/3 (dois ter¢os) das emissdes de gases de efeito
estufa - GEE no pais vém do desmatamento (SEEG, 2020).

A grilagem e desmatamento sdo pecas da mesma engrenagem: quase todo o
desmatamento na Amazonia tem digitais da ilegalidade (com ou sem grilagem [mas muito
provavel que haja grilagem] (MAPBIOMA, 2020); e também, dados como o realizado em
Sdo Felix do Xingu, no Para (IMAZON, 2023). Este estado de coisas ndo ¢ o desejavel: afinal
a ordem econdmica constitucional tem como principio a protegdo do meio ambiente (art. 170,
inciso VI da CF/1988).

Embora a grilagem seja naturalmente um tema urgente, o problema fundiario vai além
da usurpagdo da terra publica e atende pelo nome de “desordem fundiaria” (alguns autores
preferem chamar de caos) (LOUREIRO; PINTO, 2005; IPAM, 2006). Além de se coibir a
grilagem, ¢ urgente uma agenda propositiva na conducdo de politicas de governanga
territorial, como um todo.

Ou, dito diferente: a usurpacdo da terra publica gera ambiente fundiario incerto e pde
em risco o setor produtivo nacional. Primeiro, pela insegurancga juridica, requisito necessario
para negocios com terras e, segundo, favorece o desmatamento que, por sua vez - € mais
perigosamente - atinge o regime de chuvas e, logo, na cadeia produtiva dos produtos
agropecuarios (PEREIRA; VIOLA, 2020). Entdo, ordenamento territorial e gestdo climatico-
ambiental sdo uma unidade que estdo em estreita correlagdo de importancia para a sociedade
brasileira.

Mesmo quando ha o devido processo legal para obter a terra, ocorrem desorganiza¢do
na gestdo da malha fundidria: mesmo as terras que tenham algum documento legitimo
possuam problemas elementares como sobreposicdo, duplicidade de propriedades,
desinformacdo sobre quem ¢é dono ou ocupante, falta de harmonia entre as base de dados
(Receita, Incra, SICAR e Cartorio). A CPI da Grilagem mostrou que havia areas com
registros maiores que o territorio municipal (BRASIL, 2002d).

Assim, qualquer politica publica que interaja ou enfrente estes temas sensiveis da
atualidade ndo s brasileira, mas internacional requer o trato com a ocupacdo territorial

desordenada, uma abordagem mais ampla no que se denomina governanga da terra®. E em

2 Santos e Marques (2022, p.114) dizem que: "[0o] O conceito de governanca da terra, governanca fundiaria e
governanga agraria podem aparecer como sindnimos, mas na verdade tém significados diversos. A Governanga
Agraria (GA) tem um significado maior e mais amplo do que somente o da terra: trata das relagdes contratuais,
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parte devido a este cenario de retorno do desmatamento em taxas acima das metas (BRASIL,
2023) que a priorizagdo da agenda ambiental, na atual administracdo da esfera federal,
elencou, como um dos eixos estruturantes na prevencdo, combate e controle do desmatamento
na Amazonia, o pilar do ordenamento territorial e fundiario’.

Embora ndo seja tdo simples explicar as razdes deste fendOmenos que parecem nao se
dobrar a ciclicas tentativas de resposta, parte deles pode se creditar a falta de prioridade que
os governos centrais deram ao “problema” da terra na Amazdénia (LOUREIRO, 2022). Nesta

mesma direc¢do, por exemplo, Gongalves Neto e Silva (2019, p. 124) enfatizam que:

(...) a regulagdo das terras ndo fez parte dos interesses locais, visto
que, mesmo que a produgdo de destaque quase sempre tendo sido
agricola, com excec¢do da época da mineracdo, a permanéncia das
terras como livres interessava aos proprios senhores de terras, pois
esses poderiam continuar aumentando seus dominios o quanto lhes
interessasse.

Sem ser prioridade na agenda oficial, o que se viu no trato com a terras na Amazonia,
ao longo de ao menos um século, pode ser resumido em dois pontos principais: primeiro, em
tentativas episodicas de regulagdo estatal do controle sobre a terra publica na regido,
confluindo em um complexo e confuso conjunto de atos normativos, de inimeras revogacdes
(mas de poucos resultados). E, segundo, em uma demora - consciente ou nao - de se
diagnosticar, apontar e priorizar, de forma sistematica, os pontos principais que deveriam ser
atacados para solucionar (ou ao menos minimizar) os graves problemas das terras publicas. E,
entre eles, o principal a usurpacgdo da terra publica.

Mesmo com as ja mencionadas tentativas de diversas politicas publicas de controle

fundiario®, os ordenamentos juridicos propostos pouco avangaram em um status minimamente

comerciais, bancarias, produtivas e politicas correlatas ao campo. Por sua vez, Governanga Fundiaria e da Terra
sdo termos similares e mais restritos que a GA.Para os fins deste texto, a partir do documento da FAO (2007) a
governancga da terra ou fundidria deve ser entendido como o processo de organizacdo do espago rural e urbano
dos imoveis inseridos nas politicas fiscais, ambientais, tributdrias, registrais, cadastrais e econdmicas, tendo
como fundamentos os principios gerais da “governanga” (transparéncia, participagdo social, inter-relagao, etc)”.

3 Trata-se do Plano de Acao para a Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAm e
dispde sobre os Planos de Ag¢ao para a Prevencdo e Controle do Desmatamento no Cerrado, na Mata Atlantica,
na Caatinga, no Pampa e no Pantanal. O PPCDAM ¢ tido como uma das ferramentas mais exitosas que
contribuiram com a queda do desmatamento entre o periodo de 2008 e 2012 na regido Amazodnica e ¢ a grande
aposta do governo que tomou posse em 2023 (BRASIL, 2023 d).

4 Nao é objeto deste texto o aprofundamento sobre o histérico normativo fundiario na Amazénia. Contudo,
merece destaque mencionar as principais politicas macro que foram aplicadas as terras na regido, com diferencgas
a partir de fases fundidrias distintas, por base o que menciona Treccani (2009) tem-se o seguinte: regime
sesmarial (1500-18220 [que finaliza com a Resolugdo 76 de julho de 1822]), regime de posse (1822-1850),
regime da Lei de Terras (1850-1889) e periodo republicano (1889 até os nossos dias). Nesta Gltima merece
mencionar o Estatuto da Terra de 1964 (seguido dos projetos de ocupagdo da regido pelos planos Militares
(1964-1985) e, mais recentemente, as Leis surgidas na pds Constitui¢do de 1988: a Lei da desapropriagdo para
fins de reforma agraria (Lei 8.629/1993) e a Lei de regularizacdo de posses rurais em terras federais (Lei
11.592/2009).
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desejavel naquilo que se consideraria uma solugdo; e, por isso, as enormes dificuldades de
controle estatal sobre a terra na Amazdnia. Significa que o fendmeno foi, de certa forma,
negligenciado pelo ordenamento juridico por pelo menos 150 anos.

Neste sentido, Santos e Marques (2022, p. 23), discutindo o papel do Direito perante a
governanga ambiental - que tem rebatimento direto com as politicas da terras -, comentam as

falhas profundas na propria estrutura juridico-institucional:

Neste claro cendrio de erosdo dos indicadores de sustentabilidade
ambiental na Amazdnia, restaria duvidoso aquele amadurecimento do
arcabougo juridico-normativo brasileiro no campo ambiental. Ou, dito
diferente: a promessa da Constitui¢do da Republica de uma sociedade
justa e igualitaria, que se alcangaria com o uso do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, estaria bem distante de uma realidade
para os 27 milhdes de brasileiros que vivem na Amazdnia. Ainda
faltariam, portanto, consertos importantes na estrutura normativo-
institucional (SANTOS; MARQUES, 2022, p. 23).

De volta ao tema grilagem da terra publica, ¢ importante lembrar que a mesma possui
raizes seculares, mas ¢ muito recente o seu enfrentamento normativo-institucional. Embora
ndo seja o Unico fator, este pode ser, inclusive, uma das razdes que permite, ainda nos dias
atuais, que graves disfungdes ocorram na Amazonia Brasileira (REYDON, et al, 2017, p. 3).

Nem a Lei de Terras (Lei 601/1850) ou mesmo o Estatuto da Terra (Lei 4.504/1964)
apresentaram mecanismos minimamente adequados para enfrentar a grilagem - mesmo
porque se tratava de um fendmeno que ainda nao tinha a magnitude que hoje se apresenta. Em
vez disso, hd autores que chegam a dizer que estes diplomas legais aprofundaram as
irregularidades, a concentragdo de terra e estimularam o desmatamento (DA SILVA, 2015, p.
101; PIETRO, 2017, 2020) (talvez as tnicas medidas legislativas que se aproximarem de
alguma inibicao dos ilicitos foram a Lei 4947/1966 ¢ a Lei 6.739/1979: a primeira torna crime
a ocupacdo, e a segunda disciplina o cancelamento de titulos® irregulares em terras publicas.
Mas claramente foram paliativos sem cumprirem seus objetivos de forma mais eficaz porque
a grilagem continuou.

Era preciso, enfim, uma resposta dos poderes constituidos para estancar o grau de

usurpagdo ilegal de terras publicas ¢ do descontrole na gestdo destas terras. Com efeito, o

> Ao longo deste trabalho sera utilizado com frequéncia o termo "titulo" para referir-se a documento fundiario ou
de terra. Para os objetivos deste trabalho, refere-se a documentos validos e legitimos, de uma propriedade rural, e
aceitos pelo Direito. S3o trés documentos: a matricula (art. 176 da Lei 6015/73); o seu documento congénere no
sistema anterior (a transcri¢fo); e os "titulos" expedidos pela administragdo publica que transfere o dominio ou
propriedade do imével rural (titulo definitivo ou titulo de dominio). Na legislacdo nacional, o titulo teve
origem histdrica no art. 11 da Lei 601/1850, mas as antigas Cartas de Sesmarias ja eram uma espécie de titulo de
terra.
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Estado somente passou a analisar com mais seriedade - e de forma propositiva - os problemas
da desordem e da grilagem das terras no final dos anos 2000.

Em 1999 o Incra publicou o "Livro Branco da Grilagem" indicando um ntimero
alarmante de terras griladas: seriam 100 milhdes de hectares grilados (50 milhdes no
Amazonas) (BRASIL, 1999, p.8,25). O fato deu forca as investigacdes da Comissao
Parlamentar de Inquérito - CPI Grilagem: as areas griladas foram detalhadas por municipio,
com nomes, meios e ferramentas usadas pelos falsificadores para usurpar as terras publicas
(BRASIL, 2002d; IPAM, 2006).

Estes nimeros ajudaram em trabalhos posteriores. Dois produtos fundamentais da CPI
da Terra foram iniciados (embora ndo concluidos): de um lado, o estimulo e fortalecimento
aos cancelamentos administrativos dos registros imobilidrios irregulares por meio de
Corregedorias locais, o que ja ocorria nos Estados do Amazonas ¢ do Para (AMAZONAS,
2002; ROCHA et al, 2015). E, num segundo pilar, e talvez o resultado mais ousado, a CPI
identificou a necessidade de adotar na regulacdo do espaco agrario o uso de geotecnologias
(também chamado de geociéncias, geotecnologias ou geoinformagdo)®. Como resultado foi
editada a Lei 10.267/2001, que reforma outras Leis de gestdo da terra publica - norma
recentemente declarada constitucional pela Corte Suprema (ADI 4.866) (BRASIL, 2022a).

A necessidade do uso da geoinformacao, como ferramenta do planejamento territorial
a ancorar a legislagdo (ou mesmo para estudos transdisciplinares), ¢ o que Ugeda e Seo (2020,
p- 23) denominam de “geodireito”: a reunido dos conhecimentos geograficos e juridicos em
instituicdes brasileiras” (talvez seja o que ainda vagarosamente se pensa com a criacdo do
Sistema Nacional de Gestdo de Informacdes Territoriais - SINTER (BRASIL, 2022b).

O objetivo buscado pela Lei foi, nas palavras da Relatora do Projeto de Lei, estancar
as “fraudes, grilos, abusos de todos os géneros perpetrados por uma minoria de apaniguados”
(BRASIL, 2000). Uma das ferramentas criadas para este intento foi a modernizacdo da
descricdo do imdvel a ser levada ao registro de imoveis pela técnica de certificagdo pelo

georreferenciamento’. Por seu turno, alguns Estados passaram a regular o procedimento em

¢ £ um ramo amplo da ciéncia exata que estuda os fendmenos da terra e da atmosfera para coleta,
processamento, analise e interpretacdo de informagdo geografica (dado geoespacial). HA uma parte muito
especifica da geociéncias mais aplicada que é a geografia fisica, geodésica e da cartografia (SUSLICK, 1992).
Embora o campo da ciéncia da geotecnologia seja mais associado 4 geografia e as ciéncias ambientais, ele tem
uma aplicacdo interdisciplinar. Por fim, o termo “dado geoespacial” (Decreto Federal 6.666/2008, e Decreto
11.208/2022) refere-se a localizagdo de um objeto no planeta associado a um sistema geodésico de referéncia.

7 Refere-se a medigdo e delimitagdo espacial do imovel rural por técnicas modernas que utilizam dados de
satélites com altissima precisdo. O vértice do poligono é determinado por uma coordenada geografica (dois
nameros que indicam uma diregdo [Norte/Sul] e outra [Leste/Oeste]. A técnica reduz enormemente o erro de sua
localizagdo, prevenindo sobreposi¢cdes e aumentando a capacidade de gestdo territorial. Boa parte das ideias
trazidas para a técnica do georreferenciamento como decisdo do Estado brasileiro na Lei 10.267/01 veio de
ideias do Professor Jiirgen W. Philips, da Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC.
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atos normativos complementares no ambito das Corregedorias, a exemplo do Para (PARA,
2019) [o Estado do Amazonas nada menciona no Provimento 278 (AMAZONAS, 2016).

A mudanca da regra forgou a natural adogfo gradativa pelos proprictarios e
interessados em negocios rurais: praticamente qualquer transferéncia de terras dependia do
georreferenciamento - o que tornou o procedimento extremamente valioso e disputado no
mercado, a partir dos anos 2010 para os operadores destes negdcios. Parecia, enfim, que havia
se encontra uma norma para que a administracdo publica controlasse e organizasse
minimamente a malha fundidria nacional.

Ocorre que tem-se observado indicios de disfuncionalidades daquele novo processo de
certificagdo dos imodveis rurais (TERENCE, 2020; CARRERO et al, 2022; IMAZON, 2023).
Ou seja, "mesmo com o “advento da Lei do Georreferenciamento, muitas questdes ainda sdo
controversas" (BARBOSA;BARBOSA;BARBOSA NETTO, 2020, p.15).

A literatura ainda ¢ timida sobre a usurpag@o de terras publicas tendo como meio o uso
do georreferenciamento da Lei 10.267/2001. As hipoteses de irregularidades sao de trés tipos:
(i) o deslocamento de imdveis, com titulos legitimos, para locais ndo condizentes com a
documentacao; (ii) a certificacdo de imoveis sobre terras publicas com documento de origem
fraudado ou inexistente, e; iii) uso da plataforma oficial para declaragdo indevida de posses
para obter titulo do Estado.

Portanto, o objetivo geral deste trabalho ¢ analisar se a legislacdo vigente,
criada para combater a grilagem (Lei 10.267/2001, Decreto Federal 4449/2002 e Instrugéo
Normativa Incra 77/2013), sdo salvaguardas juridicas suficientes para prevenir e coibir a
grilagem de terras publicas da Unido, no atual contexto das tecnologias emergentes.

Esta Dissertagdo possui quatro objetivos especificos distribuidos respectivamente
em quatro capitulos: o objetivo especifico 1, no Capitulo 1, objetiva verificar os
fundamentos constitucionais do papel do Estado-regulador sobre a malha fundiaria
nacional, tendo como pano de fundo o necessario ordenamento territorial ¢ enfrentamento
dos desafios climatico; o objetivo especifico 2, no Capitulo 2, tem por objeto traga os
principais mecanismos e métodos da grilagem de terras publicas - antigos e atuais
(sobretudo os virtuais); o objetivo especifico iii estd inserido no Capitulo 3, que visa
estudar os atos normativos atuais de combate a grilagem de terra. E, por fim, o capitulo 4 ¢
ultimo, tem como meta realizar um estudo de caso para testar a hipdtese do trabalho de
irregularidades suspeitas no Sistema de Informacdo Fundiario - Sigef, a partir de titulos
definitivos centenarios na regido de Labrea - Amazonas, uma das regides de maior

desmatamento irregular na Amazonia e de conflitos por terra (COSTA, 2016).
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FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA REGULACAO DO ESPACO AGRARIO
2. Espaco agrario e tutela constitucional dos povos, clima e territorio na Amazonia

E inegavel que o mundo rural — onde se insere o espago agrario - possui forte
relevancia para a sociedade brasileira, sobretudo pelas transformacgdes que levaram a geracao
de riquezas no campo, no que Da Silva, Del Grossi e Campanhola (2002, p. 39) chamaram de
“novo rural brasileiro”. Este processo levou ao avango da economia agropecuaria do centro-
oeste ao norte, mas ndo sem consequéncias: ocupacdes desordenadas das terras publicas
(PIRES, 2020), degradacao ambiental, efeito sobre o clima e conflitos com os povos locais.

Por isso, a pressdo do agronegodcio sobre o espaco agrario na Amazonia afeta trés
grandes nucleos ou dimensdes socioambientais interdependentes: a dimensdo humana (povos
locais ou tradicionais), a dimensdo ambiental (recursos naturais e o clima) e a dimensdo
geografica (a terra ou a organizacgio territorial).

A Constituicdo Federal de 1988 tutela estas trés dimensdes tematicas cujos
dispositivos s@o a fonte-origem para a construgdo dos demais atos normativos. A investigagao
da eficacia (qualidade) destas normas ¢ fundamental, sendo a técnica da reconstru¢do da
“cadeia de fontes” uma das formas de avalia-las (SOARES, 2007, p.137), pois este tripé
possui um inegavel elo comum (ou tematico) de ligagdo. Por isso, como ponto de partida - e
ainda que superficialmente® — vale a pena indicar os elementos constitucionais que ddo o
suporte aquelas dimensoes.

Na primeira dimensdo (povos) a Constituicdo de 1988 expressamente garante que
grupos socioambientalmente diferenciados possuem tutelas especiais: os povos indigenas e os
quilombolas (Art 231 e o Art. 68 dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias —
ADCT).

Embora o texto da Carta maior mencione, de forma expressa, unicamente os indigenas
e os quilombolas, ha entendimento entre os especialistas’ de que outros grupos - que sofrem

tanto ou até sob piores condi¢des os efeitos da pressao fundiaria -, poderiam ser incluidos sob

8 Nio ¢ o objetivo neste trecho utilizar integralmente os mecanismos tedricos da técnica da “cadeia de fontes®,
pois a mesma ndo se resume a apontar (ou citar) meramente os elementos constitucionais que dao suporte a
tutela de um bem juridico. O objetivo ¢ demonstrar que ha uma “espinha dorsal” de esteio constitucional, que
une as trés dimensdes (povos, territorios, e ambiente) e que este elo pode ser estudado melhor por esta técnica de
analise de eficécia legislativa.

° Esta interpretagdo extensiva ocorre pelo uso da” teoria do dialogo das fontes™, cuja base tedrica fundamenta-se
em integrar outras normas, evitando-se aplicagdo das mesmas isoladamente. Ademais, fortalece esta
compreensdo, a Convengdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT (BRASIL, 2004) e o
reconhecimento das populagdes na Lei das Unidades de Conservagdo (Lei 9.985/2000 (BRASIL, 2000b), ou
mesmo os assentamentos rurais ambientalmente diferenciados. Neste sentido, o Decreto 6.040/007 (BRASIL,
2007), das Politicas Publicas para os povos tradicionais, estaria defasado, pois ndo atenta-se para esta integragao
de outras fontes normativas focando exclusivamente nos quilombolas e nos povos originarios.
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a mesma agenda de protecdo constitucional (como os assentamentos rurais sustentaveis e
Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel) (SHIRAISHI NETO, 2007).

A relacdo desta dimensdo com a questdo agraria € evidente, pois estes grupos possuem
uma diversidade sociocultural, acompanhada também por uma diversidade fundiaria
(LITTLE, 2004). Com efeito, o avango do uso da terra resulta em inegaveis conflitos
fundiarios e violéncia no campo (CPT, 2022), com reducdo de direitos destes grupos.

A segunda dimensao protegida pela Constituicdo e intimamente ligada aos povos, ¢ a
terra: a unidade fisica, ou o espaco geografico usado por aqueles povos, no que denomina-se
aqui de territorios'’. Raffestin (2008) diz que o territorio "constitui a matéria-prima sobre a
qual o homem trabalha, socialmente, para produzir o territério que resulta, eventualmente,
mais tarde, por intermédio da observagao, “em uma paisagem”.

A protecdo das unidades territoriais desta dimensdo tém previsdo constitucional
também nos art. 231 (terras indigenas), art. 68 da ADCT (quilombolas) e art. 225 § 12, incisos
I, I, IIT e VII (moradores de Unidades de Conserva¢do de uso Sustentavel) (em que pese nao
haver expressa mencdo na Constituicdo, os povos moradores de assentamentos rurais
ambientalmente diferenciados possuem protecao legal (art. 29, § 12, da Lei 8.629/1993).

E, por fim, a terceira dimensao que inter-relaciona intimamente com os dois anteriores
- e que tem recebido alta relevancia contemporanea - nao somente ao Brasil, mas as relagoes
interplanetaria, ¢ a das mudancas climatica - debate ¢ de crescente e preocupante interesse
publico internacional nas tultimas décadas (MARENGO; SOUZA JR, 2018; PEREIRA;
VIOLA, 2020; RIPPLE et al, 2022).

O modelo atual de uso do solo € responsavel por cerca de 3/4 das emissdes no pais sdo
desmate e uso inadequado das terras (SEEG, 2020; REISCH, 2021; ALVES; DINIZ, 2022) e,
de forma perversa, também contribui para aumento de violéncia no campo (SCHWADE,
2023; COSTA, 2016; CPT, 2022).

A agenda climatica-ambiental possui igualmente tutela na Constituicdo Federal, pois ¢
de todos ao meio ambiente ecologicamente sustentavel (Art. 225). Com efeito, a Suprema
Corte Brasileira enfrentando a matéria da discussdo climatica, entende ser o tema de extrema

importancia a administragdo publica!' (BRASIL, 2023b). Por estas razdes, a questdo agraria'?

190 termo ¢é, por ora, genérico, e atentando-se ao objetivo desta subsecdo que é mostrar as trés dimensdes que
tem tutela constitucional; a subse¢ao seguinte detalhara melhor esta dimensao.

"No voto condutor o Ministro Luis Roberto Barroso descreveu: "O Poder Executivo tem o dever constitucional
de fazer funcionar e alocar anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de mitigacdo das mudangas
climaticas, estando vedado seu contingenciamento, em razdo do dever constitucional de tutela ao meio ambiente,
de direitos e compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, bem como do principio constitucional da
separagdo dos poderes”.

12 Em sua origem o termo “questdo agraria” surge no século XIX onde “refere-se a um grave problema que o
movimento dos trabalhadores e 0 movimento marxista e socialista enfrentavam na ocasido” (GERMER, 2014,
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possui relevancia para a Carta Politica brasileira, pois, como ja mencionado, ¢ pelo uso
equivocado do solo agrario que se origina a maior parte das emissdes de gases de efeito estufa
(GEE) no Brasil (SEEG, 2020).

Como se nota, o espaco agrario € o centro e ponto de encontro destas trés dimensdes,
com notodria proximidade e co-dependéncia: € nos territorios que ocorre o avango sobre as
terras, local de uso e habitacdo dos povos, cuja consequéncia tem sido degradacdo e pressao
sob o efeito do clima. Entdo, se o Estado quer regular adequadamente a questdo climatico-
fundiaria, reduzir a violéncia sobre os povos locais (tradicionais e/ou originarios), e garantir
uma organizacdo territorial minimamente eficiente, o pilar fundamental ¢ a regulacdo do
espaco agrario como prioridade.

Apesar desta conclusdo, e em que pese estas preocupagdes contemporaneas € mesmo
com algum avango em comparagdo aos regimes constitucionais, a Carta de 1988 discute com
certa timidez os temas inerentes ao espago agrario, deixando para o legislador
infraconstitucional atuar. Houve alguma ousadia em relacdo & Reforma Agraria, mas que €
relativamente compreensivel: deve-se muito a histérica concentragdo de terra e da
desigualdade no campo causando "[uma] segregagdo entre possuidores e marginalizados do
acesso a terra" (DE PAULA; GADIEL, 2017, p. 2.823).

De resto, as poucas remissdes no texto constitucional relativas & competéncia estatal
em realizar o controle, regulacdo e fiscalizagdo do espaco agrario, funcdo do Estado-regulador
(art. 174 da Carta Constitucional'?), em esséncia, criam os fundamentos juridicos basilares da
gestdo da terra pelo Estado, considerada elemento estruturante da atividade economica.
Porém, a regulagdo da ocupacdo fundiaria parece ter sido insuficiente, ja que no periodo pré-
1988 a intervengdo normativa no controle do espago agrario deixou muito a desejar, causando
distor¢des e concentracdo de terra (FERNANDES, 2014).

A norma mais incisiva de intervengdo e combate a grilagem e ao controle do espago
agrario foi a Lei 10.267/2001 (BRASIL, 2001) (Lei do “georreferenciamento”). Vinte e trés

anos apos a sua aprovacdo, a Lei continua com seus mesmos dispositivos fundamentais

p-13). Boa parte da discussdo envolvendo o termo refere-se também ao modelo econdmico de uso da terra, seja
para o agronegocio ou para a distribui¢ao de renda (SILVA; DE LORENZO, 2020). J& para De Paula e Gediel
(2017, p. 2821) "A Questao Agraria, tomada de uma forma reducionista, frequentemente ¢ apresentada desde um
arcabouco ideologicamente construido, abordada de maneira superficial desde os noticiarios filtrados por uma
clivagem de classe dos meios de comunicacdo de massa até as mesas de discussdo das universidades, com
pretensa cientificidade". Para os objetivos deste texto a "questdo agraria" refere-se as relagdes envolvendo a
distribui¢cdo, o dominio, a localizagdo e os tipos de produgdo econdmica sobre as terras rurais enquanto
propriedade geradora de riquezas, bem como as relagdes sociais entre os diversos grupos de interesse do
chamado "interior" ou espago agrario. Portanto, a questdo agraria vai muito além da estrutura fundiaria, uma vez
que esta cuida essencialmente de discutir a concentragdo da terra em um determinado territorio (espaco agrario).
B3 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.
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vigentes. Contudo, ha indicios de ataques a sua rigidez e salvaguardas com a criacdo de
mecanismos de fraudes visando o que chama-se neste trabalho de “Grilagem Juridica”.

A partir deste recorte, é necessario comentar - ainda que brevemente - como o espago
agrario vem sendo gerenciado pelo Estado e suas ferramentas, e também verificar a eficacia
da Lei, o que pode ser analisado como os conflitos que circundam a sua aplicacdo tém sido

resolvidos pelo Poder Judiciario.

2.1 Territério, espago agrario e malha fundidria na Amazénia

O que se pretende nesta parte do trabalho ¢é discorrer sobre os fundamentos
constitucionais da regulagdo estatal do espago agrario. Para que a compreensdo que se
pretende seja a mais clara possivel, se faz necessario estabelecer previamente os conceitos
elementares que circundam o objeto material deste tema (o0 espago agrario) e como eles se
relacionam (na secdo anterior chamou-se de dimensdo geografica [a organizagao territorial]).

Quando a Constituigcdo tratou da Politica Agricola, Fundiaria e da Reforma Agraria
(Titulo VII: Da Ordem Econdmica e Financeira, Capitulo III, art. 184 - 191), definiu, como
unidade central e objeto de atuagdo juridica, o género “terras publicas” (artigo 188), elemento
geografico amplo onde se inserem todos os usos e destinagdes possiveis (urbanas, rurais,
ambientais etc [Raffestin (2008, p. 19) chama de "simbiose entre 0 mundo agricola € o mundo
urbano”]). Esta simbiose ¢, por definicdo, um ambiente mais complexo que meramente aquele
do que vem a ser "terras publicas”.

O objeto “terra publica” ¢ limitado em sua compreensdo, se for considerado sua
existéncia sem outras relacdes possiveis no complexo contexto agrario: no seu interior ha
diversas conexdes juridicas e socioecondmicas, representado por distintas unidades
geograficas, com caracteristicas e elementos diversos; estes elementos, ao mesmo tempo,
estdo em intensa e profunda interacdo (e integracdo). A importancia destas relagdes ¢ dita por
David Harvey — um dos maiores estudiosos da geografia contempordnea - como um
pressuposto para a expropriacdo de poder e de bens (da terra) para a continuidade do sistema
capitalista com suas sempre contradi¢des e efeitos (FONTES, 2017), ou até como uma das
explicagdes para as crises que se vé no capitalismo (BOECHAT, PITTA, TOLEDO, 2017).

Transportando este contexto para a Amazbdnia, para compreender melhor a sua
complexidade geografica deve-se acrescer também aquela dimensdo humana anteriormente
mencionada: os diversos grupos, agentes e atores que dividem ou coabitam os mesmos
espacos (ribeirinhos, populagdes originarias, terras tradicionalmente ocupadas, extrativistas, e

0s grupos que representam o uso exploratorio tecnificado da terra, etc (SHIRAISHI NETO,
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2007).

Por isso, ndo ha como estudar o “todo geografico” no mundo rural sem compreender
seus elementos formadores, como diz Talaska e Etges (2013, n.p) “olhar para o territorio e ver
o todo, mesmo podendo separa-lo em partes, em areas de estudo, a partir de um plano”. Eis a
razdo de que— quando transportada para o ambiente normativo - o olhar para este “todo
geografico” requer a integragdo do conjunto de normas de forma unitaria — como comentado
anteriormente, pela via teoria da cadeia de fontes normativas (SOARES, 2007).

A propria legislagdo infraconstitucional, que cuida de terras publica diretamente - e
daqueles inimeros elementos indiretos - ¢ formado por um elevado niimero de Leis e outras
normas que os regulam que mostra esta diversidade (Leis das Florestas, das aguas, da
desapropriagdo, do imposto rural, da biodiversidade, do pequeno agricultor familiar, das terras
indigenas, dos assentamentos rurais, dos quilombolas, das unidades de conservacdo, do
cadastro rural, do georreferenciamento etc).

Por isso tudo, ¢ necessario ampliar o horizonte de compreensdo do que vém a ser as
terras publicas mencionadas na Constitui¢do, ¢ esta analise atrai uma necessaria interlocucdo
inter e transdisciplinar. Neste sentido, entre os varios cenarios do conhecimento para esta
ampliacdo, pode-se acrescer a visdo da geografia espacial (o que requer também a aplicagdo
de ferramentas ou técnicas da propria geografia como método de pesquisa). Para isso, a
dimensao territorial possui trés tipos de unidades geograficas relevantes que tém relagdo com
as terras publicas: os territorios, o espaco agrario e a malha fundiaria.

Os territorios inserem-se em um conceito académico de forte preocupagdo no estudo
da geografia, mas também de outras ciéncias sociais. E uma categoria geografica ampla, ou o
espaco onde tudo acontece na vida humana. Entre outras preocupacdes, cite-se a sua interagao
com a luta de classes, a busca por poder a manutengdo do status quo do sistema de
acumulagdo de riquezas, como bem estudado por décadas David Harvey (FONTES, 2017).

Embora tenha forte imbricacdo com a ideia de “espago-material“, o seu conceito ndo
se resume meramente ao estado fisico do bem-objeto, mas também as relagdes de poder nas
esferas politico-economicas (HAESBAERT, 2008); ¢ um /ocus cultural de identificagdo ou de
pertencimento de grupos sociais com todas as suas matizes ou “espaco de identidade"
(MEDEIROS, 2008). Entdo, o territorio nasce antes de todos os demais elementos espago-
territoriais, que naturalmente estdo inseridos em sua dimensao.

A partir deste recorte — sobretudo no reconhecimento dos direitos dos povos locais
como elemento indissocidvel destes territorios - a propria legislacdo brasileira reconhece
formalmente alguns destes elementos territoriais para fins de preservacdo de seus valores

socioambientais, a saber: os Territorios Quilombolas (Decreto Federal 4887/03); as unidades
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de Conservacdo de Uso Sustentavel (Lei 9985/00) e os Assentamentos Ambientalmente
Diferenciados (Lei 8.629/1993)4,

O segundo elemento que se relaciona com as terras publicas ¢ o que se denomina de
“espaco agrario”. Esta ¢ uma unidade de amplo espectro de interpretacdo, maior que o proprio
conceito de territorio, pois ele ndo se limita a um grupo ou regido com especificidades
sociodiversas localizadas ou “sentimento de pertencimento” sociocultural (comum aos
territorios).

Por isso, o espago agrario pode ser dividido em dois aspectos inerentes: de um lado o
conceito que leva em conta as relagcdes sociogeograficas (isto €, quanto a sua localizacdo e a
sua conexao com a economia e os tipos de uso pelas comunidades) e, de outro, aquele tratado
pelas normas do Direito.

Na dimensao sociogeografica, Silva (1993) — além das relagdes econdomicas de poder
(FONTES, 2017) — diz-se que no espago agrario estdo ainda todas as atividades e relagdes de
producdo que o caracterizam enquanto elemento fisico-geografico: as estradas, as relacdes de
servigos ligados ao campo, as linhas de crédito agrario, a producdo, a comercializacdo ¢ a
industrializacdo da produg@o agropecuaria, além de todo o complexo fundidrio que sustenta
estas relagdes, enfim o que se chama de "vida rural", "mundo rural'>", "ambiente rural”, ou do
que se chama vulgarmente de “interior” ou “zona rural".

Neste campo, hd um movimento antigo de transicdo e de migracdo populacional (e
também de atividades do rural para as cidades) que afeta o espago agrario: no passado
chamava-se de “éxodo rural” mas que passou a ter outras denominacdes como na
configuragdo do que seria um “novo rural brasileiro”, onde este espaco ganha outras
conotagdes que ndo somente o objetivo agricola (DA SILVA, DEL GROSSI,
CAMPANHOLA, 2002, p. 39).

Mas este fendmeno ndo significa uma diminuicdo da importancia deste espacgo, afinal
¢ nele que a economia agraria tem lugar, fornecedor de bens e produtos para a balanga
comercial; a maior parte do espago agrario brasileiro pertence aos biomas Amazonia, Pantanal
e Cerrado grandes patrimonios naturais que tem crescido em relevancia com as discussoes das
mudangas climaticas mundialmente, sobretudo o amazonico (RIPPLE et al, 2022).

\

O espago agrario na dimensdo do Direito, refere-se a regulacdo pelo Estado dos

14 Havia uma denominag?o anterior chamada de “assentamentos coletivos ou sustentdveis”, mas que foi preterida
pela legislagdo mais moderna, resultando no termo “ambientalmente diferenciados”, mas que mantém a mesmo
conceito em sua esséncia (Projetos Agroextrativistas - PAE, Projeto de Assentamento Florestal — PAF e o
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel — PDS).

I3 A Lei 10.267/2001 inseriu o § 22 no art. 1° na Lei 5.868/72 o conceito de “meio rural”para falar do ambiente e
relagdes entre os atores que atuam no que aqui chamamos de espago agrario. Para os fins entendidos neste
trabalho estes conceitos possuem o mesmo significado: meio rural, zona rural, espago agrario.
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aspectos inerentes as relagdes que envolvem (ou estdo no entorno) do imoével rural. Ha dois
tipos de Direito que interessam mais ao imovel rural: o Direito Agrario e o do Direito
Tributario.

No eixo agrario interessam o tipo de exploracdo econdmica na propriedade, previsto
no art. 14 da Lei 4.504/65 (produgdo agricola, pecuaria ou agroindustrial). Este ¢
essencialmente o mesmo conceito utilizado no censo agropecuario do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - Ibge, (BRASIL, 2017, p. 14)'.

Talaska (2015) entende que a forma que o Estado determinou normas para o ambiente
rural, moldou o modelo de desenvolvimento e a manuten¢do das relacdes de concentragao de
poder que perduram ainda hoje.

Ja para o Direito Tributario, mesmo com as idas e vindas da legislagdo sobre o que ¢é
atividade econdmica agricola para fins de tributagdo, imével rural é aquele que esta fora da
zona urbana possuindo ou ndo exploragdo agropecuaria (previsdo do art. 1° da Lei 9.393/1996
(BRASIL, 1993).

Estes dois caminhos juridicos (o agrario e o tributario) trazem uma dificuldade para se
definir o que ¢ efetivamente o imodvel rural no contexto do espaco agrario, pois ndo ha,
necessariamente, uma zona conceitual de coincidéncia!’. Assim, diante desta confusdo do que
viria a ser imdvel rural e seu entendimento do que ¢ o espago agrario, se faz necessario
complementar com as ferramentas que gerenciam o que se chama de “malha fundiaria".

A malha fundiaria refere-se ao conjunto de informagdes e dados das propriedades
rurais espalhadas por todo o territorio nacional. Embora tenha estreita ligacdo espago agrario,
e muitas vezes tratados como sinénimos - afinal a malha fundiaria se insere geograficamente
no ambiente do espaco agrario- eles possuem recortes espaciais diferentes.

Igualmente o mesmo ndo pode ser confundido com o conceito de “estrutura fundiaria”
que, bem mais amplo, trata das “relagdes sociais, econdmicas e juridicas, consolidadas ao
longo do tempo” das propriedades rurais (ROCHA et al, 2015, p 30). Assim, em tese,
qualquer pedago de terra com alguma caracteristica rural seria parte da estrutura fundiaria e,
quando inserido em algum tipo de controle estatal, passaria a ser considerado “malha

fundiaria”.

160 Ibge denomina o imével rural “toda unidade de produgdo/exploragdo dedicada, total ou parcialmente, a
atividades agropecuadrias, florestais ou aquicolas, independentemente de seu tamanho, de sua forma juridica (se
pertence a um produtor, a varios produtores, a uma empresa, a um conjunto de empresas etc.), ou de sua
localizagdo (4rea urbana ou rural), tendo como objetivo a produgdo, seja para venda (comercializagdo da
produgdo), seja para subsisténcia (sustento do produtor ou de sua familia) (BRASIL, 2017, p.14).

7.0 conceito tentou ser unificado na legislagdo mas ainda persiste uma falta de harmonia, no geral: na reforma
da Lei 10.267/2001 com a criagdo CNIR - Cadastro Nacional de Imoével Rural (BRASIL, 2001), ¢ com a
definicdo do que o SINTER considera “unidade imobiliaria” (BRASIL, 2022b).
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A ferramenta estatal que cuida de regular ou gerenciar a malha fundiaria ¢ o Cadastro
Nacional de Imodveis Rurais - CNIR. As suas informagdes facilitam o papel da regulacdo e
controle fundiario do Estado, sendo esta a razdo do CNIR ser considerada a base de dados
mais confiavel sobre imoveis rurais no pais, ainda que haja imperfei¢des na sua plataforma.

E uma plataforma de dados descritiva e geografica sobre o imével rural compartilhada
pelo Incra e pela Receita Federal que, além de possuir informagdes gerais da propriedade,
informa ainda os dados do proprietario ou possuidor. O elemento geografico passou a ser
integrado no CNIR em 2001, sendo este um grande avango do ponto de vista da gestdo
governamental e também para organizacdo territorial (ROSALEN, 2014; LASKOS,
CAZELLA, REBOLLAR, 2016). A vinculagdo dos dados descritivos da propriedade ¢ a sua
planta ou localizagdo geografica num unico ambiente (no que se conhecer como
“georreferenciamento™)'®, ¢ importantissima para a forma que o imovel rural é tratado no
ordenamento juridico, sobretudo sob a configuragdo da fungdo social da propriedade.

A gestdo estatal da malha fundiaria por meio da unificagdo pretendida no CNIR, leva
em conta um aspecto importante que extrapola caracteristicas somente agrarias: o imével rural
esta inserido numa conjuntura mais complexa que o imével urbano, porque a sua fungdo
social, prevista no art. 186 da Constituicdo, considera o elemento da produtividade, mas
também o respeito as questdes trabalhistas e, sobretudo, ambiental (GONDIM, 2018, p. 113).
Assim, praticamente todas as vezes que se esta a discutir questdes envoltas na regulacdo do
espaco agrario ¢ obrigatorio se analisar questdes de natureza ambiental - seja licenciamento,
fiscalizacdo, codigo florestal etc.

Desta forma, a compreensdo destes trés elementos geograficos (o territdrio, o espaco
agrario e a “malha fundiaria”) para o que se propde o Direito enquanto regulador das relagdes
sociais, deve passar pelas informagdes que estdo disponiveis no CNIR. Com efeito, entre
outras necessidades, Fernandes (2014, p. 148) comenta que " ndo ¢ possivel ao Estado tomar

o controle sobre suas terras devolutas'® sem um cadastramento unificado das terras publicas e

I8 Fernandes (2014, p. 56) comenta, por exemplo, que o georreferenciamento foi "uma condigdo necessaria, mas
nao suficiente para a identificacdo e demarcacdo das terras devolutas na legislacdo atual”. Entre outras limitagdes
cite-se ainda que nem todos os dados estdo automaticamente vinculados numa unica plataforma informatizada
(Receita possui a sua e o Incra outra), a falta de didlogo entre a base de dados do Cadastro Ambiental Rural -
CAR, que embora ainda seja voluntaria causa confusdo, sendo mais um cadastro; outro problema ¢ a falta de
conexdo destes dados com a plataforma informatizada dos Cartorios (na verdade ainda ¢ prematuro falar em
sequer existir um base de dados informatizada para os Cartorios). Estas fragilidades poderao ser superadas pela
recém criagdo do Sistema Nacional de Gestao de Informacdes Territoriais - Sinter e sobre o Cadastro Imobiliario
Brasileiro - CIB e regula o compartilhamento de dados relativos a bens imoveis (Decreto Federal 11.208/2022).
Uma iniciativa em andamento corre internamente no Incra para unificar o Sigef e 0 SNCR. Ha também a falta de
fiscalizacdo dos dados langados pelos proprietarios no cadastro sem uma averiguagao fiscalizatoria da realidade
(entre outros LASKOS, CAZELLA, REBOLLAR (2016).

19°0 termo devoluta foi mencionado inicialmente no Art. 3° da Lei de Terras de 1850; a partir de uma leitura
daquele dispositivo sdo aquelas terras publicas excluidas as privadas e desde que ndo recolhidas formalmente ao
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privadas".

Por fim, importante mencionar que o entendimento do espago agrario, requer
considerar que os imoveis rurais possuem regularizagdo juridica consolidada (propriedade) e
outros onde apenas ocorre o fendmeno juridico da posse por simples ou mera ocupagdo. No
caso da Amazonia, boa parte das terras - que sdo de dominio dos Estados e da Unido- esta sob
este cenario de informalidade da posse (ou sem documentagao formal expedida pelo Estado).

Como a posse ¢ um conceito mais fluido de se quantificar e gerenciar - pois 0s
nimeros nem sempre sdo confiaveis (e portanto, a rigor, ndo ¢ registravel) - o dado objetivo
aferivel ¢ aquele registrado em plataforma oficial (Incra ou registro de imoveis). Ademais, o
conceito juridico de propriedade - ligada a seguranca juridica para usar gozar e dispor do bem
- ¢ aquele que se relaciona com o registro imobilidrio, como forma acabada do que vem a ser
o direito de propriedade?’, uma regra esculpida no Codigo Civil Brasileiro (BRASIL, 2002a).

Entdo, enquanto no conceito de espago agrario haveria a inclusdo de todos os tipos de
relagdes juridicas e sociais ligados a terra - tanto as informais (incluidas as posses), quanto as
formais (documentadas) - para estar inserido na malha fundidria o imovel rural deve
cadastrado (na Receita Federal ou no Incra) e, ainda melhor, se registrados nos cartorios de
imoveis. Estes fatos mostram a importancia do cadastro rural enquanto aglutinador dos dados

do que vem a ser a malha fundiaria.

2.2 Complexidades do espago agrario amazonico e seus reflexos na regulacio estatal

Como ja mencionado anteriormente, o entendimento da complexidade na Amazonia
prescinde a interacdo e completude de trés dimensdes fundamentais: 0 meio ambiente-clima,
0s povos e os territorios. A partir deste recorte, a literatura especializada tem estudado ha
décadas os problemas e complexidades da Amazoénia e ha um certo consenso quanto a ser, a
desordem fundidria, o tema central e determinante que sustenta (ou desequilibra) aqueles trés
elementos formadores do tecido amazoénico (IPAM, 2006; BRASIL, 2002d; LOUREIRO,
2022).

Neste aspecto, o controle estatal deve passar antes de qualquer coisa, pelo

patrimonio do Estado. Por exclusdo, as arrecadadas sdo aquelas terras publicas que recebem registros em cartorio
(matricula). Na Unido sdo seguidos os parametros administrativos da Lei 6383/76, mas os Estados tém
competéncia para editarem Leis proprias.

20 No Direito brasileiro hé a premissa de que somente é o dono (proprietario) quem registra ou imével no
Cartodrio, regra do art. 1.227 e 1.245 do Codigo Civil:’Os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou
transmitidos por atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no Cartorio de Registro de Imoéveis dos
referidos titulos (arts. 1.245 a 1.247), salvo os casos expressos neste Codigo” (grifamos). E o Art. 1.245:
”Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o registro do titulo translativo no Registro de Imdveis”.
(BRASIL, 2002).
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entendimento de que a terra ¢ o elemento central de diversas outras relagdes, no qual o Estado
¢ chamado a atuar (intervindo ou regulando).

Por isso tudo, o espaco agrario (e fundamentalmente o uso da terra) encontra-se sob
relevante importancia para compreensdo da complexidade e interconexdes de um quadro
maior e atual da sociedade ndo somente brasileira, mas até planetaria. Nesta linha FAO/SEAD

(2017, p XXIII) lembra que:

Atualmente, no mundo, enfrentam-se muitos desafios complexos
como a mudanga climatica, uma acelerada urbanizagdo, o aumento na
demanda por recursos naturais, a inseguranca alimentar, hidrica e
energética, catastrofes naturais e conflitos agrarios violentos. Muitos
desses desafios tém uma dimensdo claramente relacionada com a
terra: o acesso desigual a terra, a inseguranga juridica dos posseiros, o
uso insustentdvel da terra e institui¢des débeis para a governanga
territorial e a resolugdo de disputas e conflitos.

Na regido amazodnica - onde encontra-se a maior parte do territdrio nacional - ha uma
maior predominancia de espagos rurais e agrarios. Estes espacgos rurais tém grande efeito na
forma como tem se olhado para a regido. Neste sentido, Loureiro (2022) chega a comparar
que, neste ambiente, o0 modelo de gestdo do uso da terra de base agroexportadora de produtos
primarios transformou a regido em “colonia do Brasil”.

O uso das terras nesta regido pode ser o “ponto de conexdo” ou origem de todos os
demais eventos socioecondmicos e naturais importantes (EMILIO; LUIZAO, 2014), e uma
fonte fundamental para a regulagio juridica. E a partir deste uso que tem origem a usurpagio
de terras publicas, a desconcentracdo de propriedade, os conflitos no campo e do
desmatamento, a urgéncia climatica e a degradacdo ambiental, que voltou a preocupar acima
do que esperava a governanga mais recente com alarmantes aumentos dos indicadores de
desmatamento e emissdes de gases da matriz do aquecimento (BRASIL, 2023d, 2023e).

Portanto, ndo pode passar ao largo do Direito - e nem tem passado - que ja ha algum
tempo a agricultura tecnificada para exportagdo?! do Brasil central (cerrado) tem migrado para
o norte, onde as terras amazonicas passaram a ser a "nova fronteira” agropecudria. Cresce a
economia agricola da producdo de proteina animal (FREITAS JUNIOR; BARROS, 2021) e
também de graos de base exportadora, como a soja. Para além destas atividades, contudo,
mais recentemente tém surgido novas economias ligadas ao uso da terra Amazonia: sdo os
“mercados ou negodcios verdes” baseados na exploracao de “servicos ambientais” ou de bens
ndo tangiveis, mas de alto valor no mercado (HARVEY; PILGRIN, 2011), mas que até 2023

tem recebido pouca atengdo da regulagdo estatal.

21 S30 aquelas atividades agropecuarias de maior peso na balanga comercial: destaque para a produgdo de grios
(soja, milho, algoddo) e de proteina animal (criagdo de bovinos sobretudo, mas também de aves e suinos em
menor escala, mas importante).
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Naturalmente, a complexidade do mundo amazonico ndo ¢ tdo simples para ficar em
poucos exemplos. Mas, ao que se conecta com este trabalho, hd um recorte que merece
destaque: a distribuicdo geografica da malha fundiaria em cada Estado da Federagdo, pois
cada um deles possui sua propria historia fundiaria.

Segundo dados do Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR, haveria no pais
6.562.058 imoveis cadastrados oficialmente, dos quais 922.080 estdo na Amazonia Legal

(BRASIL, 2020b). A Figura 2 contém uma aproximagao para os Estados da Amazonia Legal:
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Figura 2 - Distribui¢do percentual dos imdveis rurais em cada Unidade da Federagdo da Amazonia Legal Fonte:
Cadastro rural do Incra (BRASIL, 2020b). Elaborag@o do autor

Apenas nestes nimeros ja € possivel verificar que o contexto fundiario é bem diferente

22 Diversos cendrios podem ser tragados com os nimeros dos iméveis rurais cadastrados no SNCR, e que tenha
interesse direto e/ou indireto com o Direito; dados de concentragdo da terra, distribuicdo dos assentamentos
rurais, ocorréncia de desmatamento, tipos de ocupagdes ou de atividades econdmicas etc. Ndo ¢ objeto deste
trabalho tragar uma analise socioeconémica com todos estes inumeros elementos estatisticos que podem ser parte
da influéncia da malha fundiaria. Por isso, a citagdo ao numero de iméveis registrados no SNCR e a sua
distribuicdo em cada Unidade da Federacdo parece suficiente para o objetivo de se fazer um breve paralelo
ilustrando o nivel de complexidade fundiaria na Amazonia e suas nuances em cada parte deste territorio.
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em cada Unidade da Federacdo: ha uma concentracdo da malha fundiaria nos Estados do
Mato Grosso (19,96%), Maranhdo (20,18%) e Para (18,60%). Mato Grosso e Para sdo
tradicionalmente grandes produtores da exportacdo agropecuaria, ¢ o Maranhdo passou a
atrair uma forte produgdo recente para a soja e algoddo (no chamado Matopiba)*® e outra
regido que igualmente parece repetir o mesmo quadro de desordem e uso irregular da terra
que ¢ a regido de fronteira entre Amazonas, Acre ¢ Rondonia (Amacro).

Além da economia da agropecuaria “tradicional”, nos tltimos anos ganhou relevancia
a busca de terras para o chamado mercado de carbono, ativo econémico que tem por base a
biomassa presente nas florestas que estocam didxido de carbono (COz) e pela necessaria
reducdo do desmatamento (REISCH, 2021; ALVES; DINIZ, 2022). Para estes mercados,
quanto mais floresta conservada nos imdveis rurais mais ativos a serem negociados
(SCHULZ, 2020) e, por consequéncia, melhores serdo as terras ou propriedades rurais com
cobertura vegetal.

Associado ao tema carbono, também cresce a passos largos, a relacdo da floresta
amazonica com o clima do planeta e naturalmente do Brasil, pois a Amazonia ¢ o bioma com
grande interacdo com este fenomeno (RIPPLE et al, 2022). O desmatamento desregula a
temperatura, causa extremos climaticos e afeta chuvas importantes para o agronegocio em
outras regioes, como o centro-oeste ¢ sudeste. Estudos indicam que haveria um “ponto de ndo
retorno” para a floresta que se transformaria em florestas do tipo savanas (MARENGO;
SOUZA JR, 2018).

Por isso, tanto por conta dos produtos do agronegdcio quanto por outros mais recentes,
as terras amazonicas passaram a integrar o que se chama de economia do espago agrario, com
forte peso na malha fundiaria do pais como um todo.

Portanto, considerando que nas outras regides do pais a situa¢do fundiaria estad mais
consolidada ¢ na regido da Amazdnia Legal que ocorrerdo nos proximos anos os maiores
desafios no que se refere a sua funcdo da regulacdo estatal - sobretudo no papel da regido para
a questdo climatica, desmatamento e producdo de commodities. O cenario de procura por terra

tende a ser maior nesta regido, portanto, por tudo que ja se comentou.

23 Matopiba ¢ um acrénimo que resulta da unido das primeiras silabas dos nomes dos Estados do Maranho,
Tocantins, Piaui e Bahia. E uma referéncia & regido de intersecdo nestes Estados em que tem crescido o
agronegocio. De forma similar a regido denominada de Amacro tem sido considerada como uma espécie de
repeti¢do dos problemas que forma enfrentados no Matopiba.
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2.3. Fundamentos constitucionais da funcao reguladora do espacgo agrario

Para os fins buscados neste trabalho entende-se como “fundamento constitucional” os
dispositivos expressamente previstos na Constituicdo de 1988 e que servem de base, raiz ou
orientacdo ao legislador infraconstitucional para producdo e atos normativos de regulacao do
espago agrario. E o que Canotilho e Moreira (1991, p. 41) chamam de “pressuposto da
producdo normativa”, sendo, desde logo, a base formal (escrita) e também material. Portanto,
serdo tais fundamentos juridicos os elementos de origem que conduzem a gestdo das
complexidades do espaco agrario pelo Estado a partir de uma perspectiva constitucional.

O fundamento constitucional, no entanto, precisa passar pelos elementos factuais, ou
de das bases circunstanciais que vao justificar até onde a norma quer ir. Neste caso, a
regulacdo estatal do espago agrario requer o conhecimento de todos os aspectos objetivos e
subjetivos inerentes a cada uma das caracteristicas dos imoveis rurais (unidade produtiva
principal do espago agrario), a saber: localizacdo, tamanho, proprietario, modalidades de
atividades econdmicas, regime de uso, aspectos ambientais, tributarios, distribui¢do da
concentragdo da terra, tipos de producao, etc. As funcgdes estatais que cuidam em disciplinar
estes aspetos sdo os que cuidam da regulacdo e da intervencao naquele espaco, bem como da

gestdo das terras publicas - sejam elas devolutas ou arrecadadas.

Do ponto de vista historico os fundamentos de regulagdo e controle do espaco agrario,
desde o Brasil colonia até os dias atuais, foram considerados insuficientes para cuidar de
forma efetiva e adequada de suas complexidades. Eis porque que, para Fernandes (2014, p.
145) ha uma "auséncia de regulacdo adequada e no surgimento e permanéncia do
apossamento das terras devolutas".

Séculos se passaram para que o Estado percebesse o tamanho desta complexidade (e
dos problemas das relagdes fundiarias a ela associados) e tomasse providéncias a altura. Neste
sentido, as cartas constitucionais que iniciaram as raizes do ordenamento juridico do novo
pais, foram muito superficiais no trato com a terra, como lembra Bueno e Reydon (2017,

p.75), confira-se:

Mesmo apds a Proclamacdo da Independéncia, ndo houve
inovacdes significativas na legislagdo, operando o Estado
Imperial, a partir dos mesmos termos estabelecidos com o
ordenamento juridico portugués. A primeira Constitui¢ao
Brasileira (1824) n3o faz mencdo a posse ou a qualquer
outro mecanismo de acesso a propriedade, mas garante, por
outro lado, o direito de propriedade em toda sua plenitude
(art. 179, §22).
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Muitas décadas depois, chega-se no atual texto constitucional, onde a fun¢ao estatal de
regulacdo mais comumente lembrada, quando se fala em questdo agraria ou sobre
propriedades rurais no Brasil, ¢ a que cuida da Reforma Agraria - talvez por se este um tema
grande sensibilidade socioeconomica.

Com efeito, a maior parte da aten¢do dada na Constituicdo da Republica de 1988, no
trato com as terras rurais, foi direcionada na fungdo de intervencdo do Estado para reduzir o
déficit da distribuigdo das propriedades rurais ou reduzir a concentragdo de terras nas maos de
poucos. Em parte, a nova Constituicdo - ainda que em menor grau - quebrava um ciclo de um
Estado neoliberal e mais conservador que sempre foi a tonica, como bem lembra Machado

(2019, s.p):

A questdo agraria brasileira tem inicio em seu processo de
desenvolvimento econdmico, baseado na alta concentragdo de terras e
assim mantido ao longo de toda a sua historia, seja no periodo
colonial, através da divisdo do territorio em capitanias hereditarias e
das doagdes de sesmarias, seja no periodo imperial, através da Lei de
Terras (1850), estabelecendo que a aquisi¢do de propriedades somente
poderia ocorrer através de pagamento a vista, impossibilitando a
maior parcela da populagdo de tal ato e garantindo méo de obra “livre”
para o trabalho agricola através do sistema denominado complexo
rural. No periodo Republicano, a realidade permanece, pois nao
ocorre uma efetiva reforma agraria para modificar tal cenério
(MACHADO, 2019, s.p).

O cenario de inflex3o a uma Constituicdo mais social se deveu, em larga margem, as
forcas legitimadoras na constituinte e do pano de fundo socioecondémico e politico que
levaram aquelas transformagdes. Mesmo assim, analisando a nova Constitui¢do, ha escritos
que consideravam muito timida a aten¢do dada a Reforma Agraria, confira-se no dizer de

Costa (1989, p. 19):

Mesmo considerando-se o perfil conservador da Assembléia Nacional
Constituinte, alguns dos estudiosos [...] da questdo agraria brasileira
manifestaram-se surpresos com o "teor e grau de retrocesso" da Nova
Constituigdo no tratamento dos problemas agrarios, expressos de
forma significativamente desproporcional se considerados alguns
avangos relativos a outros temas inseridos na Nova Carta.

Ocorre que, ainda que os tragos de conservadorismo no Congresso e na sociedade ndo
tenham se dissipado com o simples surgir de um novo marco constitucional - sobretudo
comparando-se com a quase falta de politicas agraria entre os primérdios da Republica e a

década de 1960 (MACHADO, 2019; FERREIRA, ALVES, CARVALHO FILHO, 2009) -, ¢
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inegavel que o Estado inaugurou em 1988 um novo front para tratar da questdo agraria
naquilo pertinente a concentragdo da terra. Os dados t€ém mostrado um aumento no nimero de
assentamentos e assentados nos ultimos vinte e cinco anos, embora com retrocessos desde a
saida de um governo progressista substituido por uma administracdo mais afeita aos anseios
do patronato no campo (SANTOS, FEITOSA, FREDDO, 2022).

A despeito do papel social da Reforma Agraria, a governanga da terra®* ou do espago
agrario, vai muito além de distribuir equitativamente a terra rural, relacionando-se também
com o trato do Estado na organiza¢do da malha fundiaria®. Esta fun¢do estatal da governanga
engloba um conjunto macro de processos e acdes voltados para conectar a situagdo
possessoria ¢ dominial da propriedade rural, integrando-os com os eixos ambientais,
tributarios, de créditos e de cadastros, um conceito que, mesmo que timidamente, vem
ganhando forga que ¢ o da “governanc¢a fundiaria” (REYDON; FELICIO, 2017, p. 16).

2.3.1. As funcoes constitucionais do Estado

2.3.1.1. Estado-proprietario e Estado-Interventor

A partir desta nocdo inicial de governanca da terra € possivel identificar que o
constituinte originario separou na Constituicdo brasileira de 1988 trés fung¢des principais
dadas ao Estado na busca do controle do espago agrario?®: em um, quando a terra é parte do
patrimoénio do proprio Estado; em dois, quando a terra é meio para o alcance ao
desenvolvimento econdmico e reducdo das desigualdades sociais; e terceiro, quando ha a
participag@o do Estado enquanto garantidor no funcionamento ou na organicidade do sistema
agrario- fundidrio. Nesta se¢do serdo tratados os dois primeiros.

\

A fun¢do constitucional de Estado-Proprietario refere-se a capacidade dos entes

240 conceito de governancga da terra (GT), governanga fundiaria (GF) e governa agraria podem aparecer como
sindnimos, mas na verdade t€m significados diversos. A Governanga Agraria (GA) ¢ maior e mais amplo do que
somente o da terra: trata das relagdes contratuais, comerciais, bancarias, produtivas e politicas correlatas ao
campo. Por sua vez, Governanga Fundiaria e da Terra sdo similares e mais restritos que a GA. Para os fins deste
texto, a partir do documento da FAO (2007) a governanga da terra ou fundidria deve ser entendido como o
processo de organizagdo do espago rural e urbano dos imdveis inseridos nas politicas fiscais, ambientais,
tributérias, registrais, cadastrais e economicas, tendo como fundamentos os principios gerais da “governanga”
(transparéncia, participagdo social, inter-relagio, etc).

25 A malha fundiaria é o conjunto de dados imobiliarios, descritivo e cartografico, de cada imovel rural, que sdo
utilizados em estatisticas cadastrais (censos), politicas fundiaria, fiscal, ambiental, trabalhista, registral, no
controle do trafego negocial e também em decisdes sobre a produgdo agricola.

26 por esta visdo, no caso brasileiro, haveria um modelo misto de fungdes do Estado no trato com o espago
agrario: quando atua para promover a Reforma Agraria, redugdo das desigualdades sociais e na protegdo
ambiental nos iméveis rurais - respeitando-se também as relagdes trabalhistas (art. 184 da Constituigdo) -, estaria
atuando o modelo do Estado Social; ja quando no sentido de incentivar a produgdo de bens de consumo primario
na propriedade, agindo meramente com regulador ¢ planejador (art. 174) o Estado teria caracteristicas mais de
Estado liberal.
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estatais possuirem patrimonio. Entdo, Unido, Estados, Municipios ¢ o Distrito Federal, atuam
como detentores de terras, sejam elas devolutas ou as terras cadastradas no registro
imobiliario. Assim, o texto constitucional destinou patriménio para a Unido (art. 20) e aos
Estados (art. 26); os Municipios ndo receberam terras na Constituicdo Federal de 1988, mas
os possuem a partir de doacdo dos demais entes ou por desapropriacdo (embora para fins
rurais somente a Unido pode desapropriar).

Portanto, pertencem aos entes, as terras ditas “devolutas” (ainda ndo delimitadas e
registradas pelo Estado), aquelas ja matriculadas em seu nome em outubro de 1988 e as terras
que forem adquiridas por outros meios de obtencdo (na esmagadora maioria dos casos por
doagdo entre os entes federados, mas também desapropriagdo ou adjudicagdo). E notavel que
quase metade das terras do Brasil estio sob o dominio do poder publico (ALMEIDA;
MARIANI, 2018), consideradas neste contexto aquelas destinadas para a protecdo ambiental
e também para a criagdo das terras indigenas.

Mas a fun¢do "Estado-proprietario” nao pode se dar num contexto de inatividade nem
de especulacdo da propriedade. Primeiro, porque o Estado ndo pode ser possuidor de bens
sem haver uma destinacdo em paralelo aos objetivos da Republica- o que poderia ser
confundido como inacdo, violando o principio da eficiéncia da Administragdo Publica: ativos
do Estado ndo podem ficar ociosos. E, segundo, o Estado ndo pode agir como investidor ou
explorador privado a titulo especulativo, e nesse sentido Ribeiro (2015, s.p.) comenta que a
“exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado ndo pode ser efetivada com escopo
exclusivo de especulacdo lucrativa, premissa da exploracao do capital pela atividade privada”.
Com efeito, lembre-se, que na esfera da economia agricola, nem a Constituicdo nem Lei
deram esta competéncia ao Estado para explorar - ainda que em regime de competicao - esta
fatia da economia.

A conclusdo natural a partir desta leitura € que os imével rural, como bem publico,
necessita conectar-se com a fung@o social da propriedade e com os objetivos da Republica.
Por isso, a constituicdo permite (¢ a depender do bem juridico em discussdo, até mesmo
incentiva) que o Estado aja para promover a destinacdo do seu patrimonio-terra sob inteira
observancia a Carta Politica: seja promover desenvolvimento econdmico ou para garantir
direitos socioambientais, desde que ele ndo seja o proprio agente econdmico mas um agente
indutor.

Nesta perspectiva, € possivel destacar diversos fins a que as glebas publicas estdo
submetidas a partir de mandamentos da propria Constituicdo: desde a protecdo da fronteira
para defesa nacional, a garantia da terra a grupos tradicionais ou historicamente sem acesso a

terra (como os indigenas, os quilombolas e os assentados da Reforma Agraria) e para a
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protecdo ambiental - com a criagdo de espagos especialmente protegidos.

Entre estes, merece destaque a func@o da prote¢do do patrimonio publico, em especial
o ambiental. A Constituicdo, ao cuidar da competéncia comum dos entes federados,
expressamente prevé tarefas que obrigam os entes federados a cuidarem de seu patrimonio,
como se vé€ no artigo 23, inciso I [...] em que estes devem conservar o patrimonio publico".
Esta funcdo ¢é genérica a toda espécie de patrimoénio, porém, nos demais incisos, hd uma
especial limitag@o de atribuicdes voltadas para a protecao dos recursos ambientais, a saber: no
inciso III [...], proteger "as paisagens naturais notaveis ¢ os sitios arqueologicos, inciso VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; inciso VII -
preservar as florestas, a fauna e a flora. Por fim, a carta volta a priorizar a prote¢do ambiental
enquanto patrimonio estatal quando se refere as terras necessarias a protecdo dos ecossistemas
naturais (art. 225, § 5°).

Embora as terras do proprio Estado-Proprietario devam ser naturalmente objeto de
auto-regulardo estatal, o sentido mais relevante - e de maior interesse neste texto - € o da
regulacdo do Estado sobre a propriedade privada: entre outras razdes porque a quantidade
relativa de propriedades rurais no pais, cadastradas no Cadastro Nacional de Imoveis Rurais ¢
muito maior da iniciativa privada do que as terras estatais (BRASIL, 2020). E, segundo,
porque ao cuidar da regulagdo o Estado deve estar atento aos limites dos direitos
fundamentais da propriedade, da liberdade de empreender e da protecdo dos direitos
fundamentais dos cidaddos (FERREIRA FILHO, 2016, p. 81).

A segunda fungido estatal, frente ao espaco agrario, refere-se a participagdo do Estado
na imposi¢do de alguma medida ou regra que de certa forma limita o direito de propriedade,
uma vez este ndo ser um valor absoluto na vigente Carta constitucional. Seria a fun¢do do
"Estado-interventor". No caso especifico da gestdo sobre a terra, pode-se citar dois exemplos
mais 6bvios: o da busca da justi¢a social no campo, por meio da desconcentragdo de terras e
do cumprimento da fung¢ao social, e 0 do comando e controle ambiental.

A fungdo estatal de intervir para desapropriar a terra ndo ¢ novidade da Constituicao
de 1988, mas como ja mencionado, ganhou recortes diferentes quando tratou da intervengdo
na propriedade rural: embora houvesse nas Cartas politicas anteriores a possibilidade de
desapropriacdo o sentido era muito mais liberal que o atual texto, este considerado mais
proximo do chamado Estado social.

Entdo, na pratica, a desapropriacdo para a Reforma Agraria nas constitui¢des pré-1988
era muito mais complexa, porque os critérios eram mais faceis de serem cumpridos, sob o
ponto de vista dos donos das propriedades rurais. Com efeito, no ordenamento constitucional

vigente para que a propriedade seja mantida como direito, ¢ necessario que se cumpra o
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requisito da fungdo social da propriedade rural improdutiva (FERNANDES, 2014).

Atualmente a fungdo estatal interventiva estd pouco ativa na administracdo federal,
uma vez que houve uma queda drastica nas vistorias e na desapropriacdo de imoveis rurais a
partir de 2016, tanto por aspectos de natureza politica quanto orcamentaria (SANTOS,
FEITOSA, FREDDO, 2022).

E, claro, quando a administracdo publica impde aos proprietarios e posseiros de terras
o dever de seguir a legislacdo ambiental, em padrdes minimos de qualidade aplicando sancoes
administrativas ou obrigando a reparacao ou até mesmo for¢ando a perda de patriménio como

forma de indenizacao, ¢ claramente uma fungdo interventora do Estado na propriedade.

2.3.3.2. O Estado-regulador das terras rurais

A terceira fungdo do Estado na gestdo do espaco agrario refere-se a classica
competéncia constitucional surgida no bojo do liberalismo estatal: o chamado “Estado-
regulador”. Embora as duas fungdes constitucionais anteriores sejam igualmente
fundamentais, para os fins buscados neste trabalho ¢ a fung¢do do Estado-regulador que
merecera um maior destaque: esta fungdo ¢ a base conceitual e estrutural para o combate as

irregularidades que advém da grilagem.

A gestdo das terras rurais ¢ competéncia delegada a Unido Federal (CARVALHO
FILHO, 2006, p.753). O dispositivo que leva a esta conclusdo ¢ facilmente verificavel no
artigo 22 da Carta: Art. 22: "Compete privativamente a Unido legislar sobre: I - direito civil,
comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;
(...)” (grifamos). Embora a competéncia de legislar sobre os registros publicos seja da Unido,
neste caso os entes federados tém a competéncia para gerenciar a fiscalizagdo deste servigo
delegado aos notarios e tabelides de registro.

Ainda que o inciso I, mencione apenas a competéncia para legislar, as leis que
cuidaram em disciplinar a regra constitucional delegou inexoravelmente a competéncia
administrativa, ou para operacionalizagdo, daquela tarefa, a Unido em cuidar da malha
fundiaria enquanto conjunto de dados sobre a terra, inteligéncia da Lei do Cadastro Nacional
de Imoveis Rurais (CNIR) e do Sistema Nacional de Cadastro Rural Rurais (SNCR).

Com efeito, esta funcdo estatal de gerenciamento da malha fundiaria €, entre as trés
funcdes estatais, a que mais tem recebido aten¢do da administracdo publica. Em parte porque
ha um aumento relevante da agropecuaria nas economias nacionais, demandando a¢des da

administracdo publica, tanto no cadastro dos imoveis quanto no aspecto tributario, mas
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também como ja mencionado, pela redu¢do do papel interventor no plano das
desapropriagdes.

Nesta fungdo, diferente das anteriores, o Estado diminui o seu papel interventor nas
atividades econdmicas, passando a apenas a regular ou gerenciar o setor agrario-fundiario (art.
174 da CF) (FERREIRA FILHO, 2016) funcionando como “uma espécie de 6rgao imparcial,
regulador da vida social, ou como uma institui¢ao no interior da qual os diferentes grupos de
interesses se enfrentam e disputam espagos” (GERMER, 2014, p. 20). Na discussdo que aqui
se traga, por esses “espacos” entenda-se como o locus onde esta a propriedade rural geradora
de bens, riquezas e empregos no campo (o que denominou-se de “espaco agrario” no item
2.1).

Esta fungdo estatal requer a necessaria elaboracdo de medidas legais, administrativas e
operacionais de gestdo da "malha fundiaria" que visa ao seu funcionamento em si; ou para
regular o acesso as terras publicas, ao cumprimento da fungdo social da propriedade, a
tributagdo, o cadastro rural e ambiental, o registro imobilidrio € o zoneamento ou o
ordenamento territorial da propriedade rural - todas estas ferramenta de gestdo estatal.

A regulacdo da terra, como competéncia atribuida & administragdo publica federal, em
esséncia cuida de trés atividades basicas: a fiscalizagdo, o incentivo e o planejamento (art. 174
da Constituicdo Federal). A atividade fiscalizacdo ocorre quando o Estado verifica se o
imovel rural estd cumprindo a fungo social da propriedade (art. 186 do texto constitucional e
na Lei 8.629/93); ou também quando a Unido fiscaliza Imposto Territorial Rural - ITR (Lei
9.393/96).

Outro exemplo refere-se a gestdo da declaragcdo ou apresentacdo de dados dos imoveis,
e dos seus proprietarios, perante os bancos publicos de informagdes. E o caso dos cadastros
rurais ¢ ambientais, cadastro tributario ¢ também da necessidade de se ter o registro
imobilidrio como requisito para se realizar todos os direitos inerentes a propriedade em sua
plenitude. Outra atividade estatal importantissima ¢ o da manuten¢do da ordem fundidria por
meio dos registros publicos.

A atividade de incentivos se da quando o Estado atua para que a propriedade rural
produza o que dela se espera - bens e servigos -, mas sem perder de vista a sua funcdo social
(independente se bem piiblico ou privado). E que, se por um lado ¢ verdade que o legislador
constituinte originario e o infraconstitucional entendem nao ser a fungdo estatal o uso das suas

proprias terras para a exploragdo econdmica (art. 173 da CF?’), por outro lado, o

27 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigio, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo
Estado so sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.
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desenvolvimento econdmico pode (e deve) se dar na terra - seja ela publica - quando ha a
concessao nos termos da Lei -, mas sobretudo no imovel privado.

Sdo exemplos os empréstimos oficiais para fomentar a atividade rural nas mais
diversas formas e modalidades, a redugdo de tributos ao setor primério, o subsidio ao valor da
terra publica, quando da regularizacdo de posses para pessoas naturais, ou ainda quando da

tratamento especial ou diferenciado para os pequenos agricultores em varios temas.

2.4 Mecanismos estatais no controle do espaco agrario

2.4.1 Dos 'cercamentos ingleses' aos registros publicos

Como ja ficou assentado, os marcos iniciais do controle estatal sobre o espago agrario
brasileiro t€ém seus fundamentos basilares na Lei de Terras de 1850, com especial atengdo a
ferramenta de registro das terras nos assentamentos ou Registro de Vigario (TRECCANI,
2009). Porém, do ponto de vista historico e conceitual, seus elementos fundantes surgiram em
tempos ainda mais remotos.

A divisdo da propriedade rural em limites fisicos bem definidos ¢ considerada por
Ellen Wood (1998) como a origem agraria do capitalismo na Inglaterra: as terras, até entdo
manejadas de forma coletiva no feudalismo, foram "cercadas" (enclosure) fisicamente,
nascendo os "donos" e seus direitos de propriedades sobre tudo que esta dentro das cercas.

Assim sendo, o “cercamento” das propriedades privadas inaugurou as premissas de
que, perante a propriedade agraria, o papel do Estado liberal seria o de regulador e definidor
de regras - papel mais tarde delegado aos cadastros rurais.

Com efeito, os portugueses trouxeram este modelo de delimitacdo espacial da
propriedade da terra para o Brasil, tanto que as legislagdes agrarias coloniais - seja no regime
de capitanias ou o das sesmarias - previram que a administragdo colonial deveria delimitar e
demarcar as concessoes de terras por meio de técnicas de medigdes.

A medi¢do e demarcagdo eram, pois, condi¢@o e cldusula contratual para que a terra,
entdo publica, pudesse ser concedida a uma pessoa privada (ROCHA et al, 2015, p. 66), tanto
que a tradicdo foi mantida nas regulagdes agrarias que se seguiram, ndo somente na Lei de
Terras de 1850, mas no resto da historia legislativa agraria nacional até a atualidade, como o

ato administrativo de discriminar glebas e na regulagio de posses publicas?® (DEAN, 2020;

28Na Amazonia, em especial no Amazonas, a politica de concessdo de titulos estaduais para o incentivo da
economia da borracha foi precedida das medi¢Ges das terras como requisito. Os documentos emitidos a partir de
1850 ja vinham com a delimitagdo geografica (memorial descritivo da terra e a planta), como mencionado por
Leal (2020).
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OLIVEIRA, 2019; LEAL, 2020).

Uma segunda influéncia da adocdo dos "cercamentos ingleses" no ordenamento das
terras no Brasil - e que vigora na atualidade - ¢ o do modelo de registro dos limites das terras
em cartorios. A Lei de terras (art. 13) e o seu regulamento, o Decreto 1.318/1854 (art. 100),
determinaram a necessidade do posseiro autodeclarar os limites fisicos*® (BRASIL, 1845).

A tradic@o de se registrar as caracteristicas fisicas da posse ganhou continuidade nas
legislacdes seguintes, como ¢ o caso do texto original da Lei de Registros Publicos que passou
a determinar taxativamente que os imdveis rurais prescindem da sua identificagdo para levar a
registros, o que se da com a descri¢do geografica (no texto original o art. 227 atual art. 176)
(BRASIL, 1973), regra mantida na presente data.

Ocorre, por outro lado, paradoxalmente, que o processo de “cercamentos”, que
desaguou no sistema de registro imobilidrio do Vigario, pode ter sido a semente da grilagem e
da desordem das terras: em tese serviria para o Governo ordenar e organizar a propriedade
privada e o territorio. Neste sentido, Treccani (2009, p. 9) comentando que nos primoérdios
dos registros publicos de 1854 "o contetido das declaracdes [permitia] o registro também
quando ndo se conhecia seu tamanho, e (...) comecou a se ter a possibilidade de declaragdes
imprecisas".

No mesmo sentido, padecia do mesmo problema o modelo anterior de concessao das
Sesmarias: "considerando a imensiddo do territério e o relativamente pequeno numero de
moradores, as autoridades ndo tinham que se preocupar com o tamanho das areas e sua
localizagdo exata" (ROCHA et al, 2015, p. 66), o que naturalmente causou um descontrole na
documentag@o e nas posses daquelas terras. O problema era generalizado em todo territorio
nacional. Dean (2020, p. 90) rememora que as Sesmarias na costa brasileira igualmente tentou
incluir o critério da medicdo como forma de concessdo, mas nem sempre cumprido pela
propria administracdo ou burlada pelos beneficiarios.

Portanto, o modelo adotado pelo Estado para a regulacdo do espaco agrario no Brasil
império, visando a concessdo de terras, por meio da medi¢do sem controle ou pelo cadastro
sob autodeclaracdo sem a devida conferéncia, ¢ parte fundamental das distor¢des da estrutura
concentradora atual, com a criagdo dos latifundios (ROCHA et al, 2015, p. 67; BRITO;
PERIPOLLI, 2017, p.51), mas também da desorganizacdo fundidria que ainda acontece
(IPAM, 2006; BRASIL, 1999). Entdo, de certa forma, o que parece ter acontecido foi uso da
propria maquina oficial (isto é, de suas regras) para apropriacdo indevida de terras publicas

(PIETRO, 2017).

2%Este Decreto passou a ser chamado de "Registro do Vigario", porque foi dada a esta autoridade eclesiastica o
papel de receber a declaragdo da terra e fazer seu registro.



38

Por isso, a desordem territorial no Brasil (em especial na Amazdnia) teve continuidade
com o proprio processo embrionarios de registros publicos iniciados pelo Decreto 1318/1854
que regulou partes da Lei de Terras de 1850 e, em parte, consolidou o formato que
permaneceu por pelo menos 150 anos de ocupagdo do solo no Brasil (TRECCANI, 2008 apud
ROCHA et al, 2015, p. 439; IPAM, 2006).

Nesta mesma linha, Pietro (2020, p.137) comenta que "a partir da combinagdo entre a
Constituicao de 1824 e a Lei de Terras de 1850 foi concretizado o primeiro processo nacional
de legalizacdo e consequente legitimacao da grilagem de terras operadas no periodo colonial".

Por esta razdo, o avango acelerado das geotecnologias estimulou o Congresso a adotar
a tecnologia do georreferenciamento como uma forma de modernizar as medigdes de terras
que, a rigor, continuavam com os mesmos principios da topografia do Brasil império. A partir
desta decisdo legislativa, os antigos "cercamentos ingleses" continuariam com sua logica de
limites e vizinhangas a serem registrados nos cartdrios, porém, agora ganharam contornos
baseada na revolucao da geotecnologia e da internet, pois ja era possivel se definir os limites

dos vértices da propriedade num nivel de centimetros e gerencia-la em plataformas virtuais.

2.4.2 Planejamento e organizacao territorial da malha fundiaria

Dos trés objetivos da regulacdo encartados no art. 174 da Constituicao, cada vez mais
ganha destaque a do Estado como o planejador, elemento fundante na regulagdo e
normatizagdo para fins de elaboracdo das politicas publicas setoriais na sociedade como um
todo. Nao ¢ diferente no espago agrario, por ser este o fornecedor de produtos primarios de
necessidades basicas, por atuar com o uso de recursos naturais, € que, portanto, precisa de
disciplinamento racional e equilibrado.

O planejamento ¢ essencial para que todo o sistema funcione adequadamente, pois em
contrario, a maquina publica ficaria a deriva da ineficiéncia, o oposto requerido no art. 37 da
Constituicdo. E, em segundo lugar, o planejamento serve para agregar as varias facetas dos
imoveis rurais: o espaco agrario tem relagdo com diversos subsetores socioecondmicos, como
a questdo ambiental, a produgdo agropecudria, o mercado externo, a pesquisa agropecuaria, o
emprego e fixacdo das pessoas no campo etc. Nao ha como organizar tantas fungdes da
propriedade rural se ndo houver, minimamente, um planejamento do Estado.

Do ponto de vista da malha fundiaria ou do espago agrario, o planejamento seria um
complexo conjunto de atividades estatais que visaria ao fim-objetivo de tornar a propriedade
rural produtiva, nos termos da Constituicdo - respeitando-se, claro, os demais critérios da

protecdo ambiental e dos direitos trabalhistas. Cada vez mais o uso da terra rural deve estar
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conectado com os reclames da fung¢do socioambiental, o que requer obrigatdrio planejamento
também ambiental (EMILIO; LUIZAO, 2014).

O inicio do planejamento fundiario inicia-se com a obten¢do, organizacdo e tratamento
dos dados relativos aos imdveis rurais (malha fundiaria). Ou dito diferente: para que tudo isso
seja minimamente executavel a administracdo publica deve ter em maos, em tempo para
tomar a melhor decisdo, as informacdes sobre “quem” ¢ dono, “de que”, “onde”, “o que” se
produz na terra, e, se ¢ dono, 'ha legitimidade?".

Para responder a estas questdes o Estado vem gradativamente criando e adaptando
algumas ferramentas legislativas para obten¢do dos dados de imoéveis rurais e dos
proprietarios. Estes dados sdo coletados com normas que criaram obrigatoriedade de se
efetuar o cadastro rural da propriedade, de se registrar no Cartdrio de Imoveis, de se efetuar o
georreferenciamento da propriedade rural e do cadastro ambiental da propriedade.

Ocorre, porém, que estas plataformas estdo isoladas e sem comunicacdo entre elas
“dificultando a organizacdo estatal e a compreensdo pela sociedade sobre quais sdo as terras
publicas e quais podem ser consideradas privadas” (BENATTI, 2018 s.p.). Ao que parece, a
integracdo de uma plataforma Unica ¢ o objetivo do recém publicado Decreto Federal
11.208/22 (BRASIL, 2022b): integrar as bases ja existentes num unico ambiente, uma fung¢ao
essencial para a governanga fundiaria (CARDOSO, 2018).

Estes dados sdo fundamentais para o passo seguinte que ¢ o do "ordenamento
territorial", género’® onde estariam inseridos o zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE)
(BRASIL, 2002b), a regularizacao das posses sobre terras ptblicas, o zoneamento ambiental e
também o Plano Diretor, ferramenta de gestéo territorial dos municipios. Por isso, a nogdo de
ordenar da terra passa pelo que diz Talaska e Etges (2013, n.p):

Ordenar o territorio significa, primordialmente, ndo separar o meio
fisico das relagdes e atividades humanas, pois todas estas relagdes
adquirem forma e se materializam no territorio. Ordenar o territorio ¢,
entdo, moldar as atividades realizadas pelo homem considerando os
limites impostos pelo meio fisico, buscando formas racionais de

utilizagdo dos recursos, em prol de um desenvolvimento duradouro e
sustentavel.

Com efeito, ndo € repetitivo reforcar que o ordenamento territorial depende do estreito
casamento com os dados obtidos no planejamento. Por isso, o conhecimento do espago
geografico agrario ¢ a base elementar para a tarefa da ordenag@o do espago: tanto os dados

cartograficos referentes aos limites fisicos da propriedade (obtidos pelo cadastro ambiental

30 Recorde-se que o conceito de territorio adotado neste texto ¢ aquele em que considera que o elemento fisico
(espago) ¢ apenas parte do mesmo: estdo também em conta as relagdes e disputas de poder, o contexto
socioecondmico e as identidades culturais que se formam em seu interior.
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rural - CAR e no georreferenciamento por meio do CNIR) quanto os dados informativos ou
descritivos sobre os imoveis, alimentam a tomada de decisdo no ordenamento territorial.
Como premissa, portanto, se as diretrizes sdo adequadas, tais politicas dardo as condi¢des para
que ocorra previsibilidade nas relagdes sociais e seguranca juridica.

Por esta razdo, uma das (se ndo a mais) importante fungdo do Estado - quando se fala
em planejamento para a governanca da malha fundiaria - é certamente a do ordenamento
territorial. E que um dos principios da administragio publica é exatamente o da eficiéncia
(Art. 37, caput), e, naturalmente, ndo se chega a eficiéncia se ndo houver o planejamento para
evitar desperdicios. Conforme Talaska e Etges (2013, n.p) a ideia de que:

(...) o ordenamento do territbrio emerge como uma categoria de
analise que possibilita sistematizar, em diferentes niveis geograficos,
importantes informagdes para o planejamento e gestdo do espago. O
ordenamento do territdrio consiste no planejamento das ocupacdes, na

potencializagdo do aproveitamento das infraestruturas existentes e na
preservacao de recursos limitados.

O ordenamento territorial € género onde se insere diversas outras espécies como 0
planejamento ambiental (pela via da ferramenta do zoneamento ambiental (BRASIL, 2002b),
a regularizacdo fundiaria das posses rurais em terras publicas, as politicas de controle de
poluicdo e de desmatamento etc. Dada a sua complexidade, ¢ necessario integrar estes
conceitos geograficos para entendé-los melhor (TALASKA;ETGES, 2013, n.p).

Muitas vezes o processo de planejamento territorial podera enfrentar, especialmente
no embate entre economia e prote¢cdo ambiental. Para Lima e Santos (2018, p. 111) ndo raro
na Amazonia a funcdo constitucional da protecdo ambiental pode chocar-se com o direito a

atividade econdmica, ¢ quando tal contraste de objetivos acontece, o ordenamento tende para

a prote¢do ambiental, com temperanga, confira-se:

Para assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, nos dizeres do art. 170 da CF, o Brasil deve garantir a
propriedade da forma como se comprometeu pela CDB, isto ¢, sob
bases equilibradas entre a geracdo de bens de capital e a protegdo
ambiental. Ademais, ha casos em que a razoabilidade deve ser tomada
como medidor, sobremodo quando outras ferramentas estdo
disponiveis ao poder publico, como o ZEE, que pode auxiliar a definir
espagos para servir aos dois objetivos constitucionais - mas devem ser
melhor monitoradas, sob pena de tornarem - se mero papel (LIMA;
SANTOS, 2018, p. 111).

Portanto, para que esta tarefa estatal do planejamento territorial da governanca
fundiaria seja cumprida, sob a esperada eficiéncia administrativa do art. 37 caput da
Constitui¢ao Federal, o meio mais racional é o do uso das melhores técnicas ¢ ferramentas

disponiveis e, para isso, ¢ dever da administracdo reunir informag¢des de fundo, de campo, e
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manté-los numa base de dados - ou do contrario nenhum planejamento é factivel.

Porém, estas informagdes devem estar num cenario de ordem e controle, sem a qual
sequer o planejamento funcionaria. Para isso, deve-se combater o grande mal da Amazoénia: a
usurpagao de terras publicas e a desordem fundidria. Para tentar resolver este grave problema,
o Estado brasileiro criou ao longo destes séculos mecanismos diversos de tentativa de
controle sobre o espaco agrario. Das Sesmarias até a revisdo das leis por forca da CPI da
Grilagem (BRASIL, 2002d) ha um campo vasto de ferramentas administrativas e mesmo

algumas juridicas (como a criminalizagdo da ocupacao de terras publicas).
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GRILAGEM DE TERRAS: BASES CONCEITUAIS E FUNCIONALIDADES
3. Entendendo o fenomeno da grilagem

3.1 Grilagem juridica e grilagem econdmica

A grilagem da terra publica (no inglés, land grabbing) ¢ apropriagdo do solo-
patriménio do Estado, sem sua permissdo, direta ou indiretamente, de forma ilegal ou
fraudulenta, utilizando-se de mecanismos de falsificag@o ou de burla das regras oficiais.

Numa perspectiva econdmica, a grilagem pode ser considerada (enquanto causa) uma
face perversa de outros males da propria crise enfrentada nos ultimos vinte anos em escala
global: seriam “respostas de  paises, empresas e fundos de investimentos as crises
alimentar, energética, ambiental e financeira, dos anos 2000, agravadas a partir de
2007/2008”. (BOECHAT, PITTA, TOLEDO, 2017, p.76).

Desde os seus primoérdios a grilagem aparece como um elemento indissociavel da
propria historia da formagdo territorial do Brasil, condicdo da sua propria esséncia. Pietro
(2020, p.132) sustenta que "a grilagem de terra ¢ fundamento da formagdo territorial
brasileira”, um pouco na linha do que Motta (2002, p.77) chama de "grilagem como heranga".
Nao ¢ esta uma posicdo isolada: quase todos os estudos sobre a terra no Brasil caminham na
direcdo de que os sistemas juridicos e institucionais adotados sempre foram problematicos
(BUENO; REYDON, 2017).

Esta convergéncia entre a historia agraria e a grilagem fomenta a percepg¢do de que
qualquer uso indevido da terra publica por pessoas privadas seja denominada genericamente
de grilagem. Por outro lado, a ocupacdo irregular da terra publica ndo pode ser vista como um
fenomeno homogéneo, estanque e uniformizado, porque nem sempre estes usos possuem as
mesmas caracteristicas.

Por esta razdo, para entender melhor o fendmeno em uma perspectiva metodologica,
se faz necessario demarcar dois tipos essenciais de ocupagdo irregular da terra publica: uma
grilagem que ocorre no papel e outra no campo ou no mundo real. Para facilitar o
entendimento destes dois fendmenos daremos o nome a primeira de "grilagem juridica” e a
segunda “grilagem econdmica” (ambas uma variagdo de que Souza (2023, p.5) chama

respectivamente de ocupacdo juridica e ocupagio econdmica, em vez de grilagem)?'.

31 Na leitura do texto de Souza (2023) fica a impressdo que - por mais que ele reconhega existir grilagem em
seus mais variados aspectos negativos - haveria um uso irregular que nio necessariamente seria “grilagem", pois,
segundo ele “[e]sse tipo de ocupagdo, quando cumpre com a fungdo socioambiental da terra, ndo configura
grilagem. E mecanismo comum de pressio de entidades de luta pela terra para readequagio do sistema fundiario
brasileiro, evidenciando a concentragcdo gerada por anos de apoio ao latifindio, que, impedindo o pequeno
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A grilagem juridica carrega consigo desde sempre o conceito original da usurpacdo da
terra, uma vez que o proprio termo “grilagem" vem do entendimento de que ocorre por
mudanga falsa numa informagdo documento-titulo (papel) de terra®’. Eis porque a literatura
chame, desde muito tempo, de grilagem “toda acdo ilegal que objetiva a transferéncia de
terras publicas, para o patrimonio de terceiros [privados]” (BRASIL,1999). Este conceito,
contudo, foi ultrapassado por modernas formas de se enxergar a expropriacao da terra.

Ha na literatura quem entenda que a grilagem juridica tem movimentos que ocorrem
perante (ou dentro) do Poder Judicidrio, utilizando-se de interpretacdes distorcidas para, como
disse Holston (1993, p. 68) servir (a lei) “como instrumento de manipulagdo, complicacao,
estratagema e violéncia” - ou, no limite, quando os agentes publicos que se corrompem
(COSTA, 2020; SOUZA, 2022). Porém ndo ¢é este o objeto deste estudo, de forma que
prefere-se focar naquilo referente a alteragdo da informagdo do papel, na dimensdo da fraude.

Por isso, o conceito que este trabalho leva em conta ¢ o que se d4 numa perspectiva
documental, que registra a transferéncia da propriedade no papel, com ou sem o seu registro
ou alteragdo fraudulenta no cartorio de iméveis. Refere-se aos mecanismos utilizados para
tornar legal o ilegal, ou alterar um ja existente. Neste grupo inserem-se, também, mais
recentemente, 0os mecanismos eletronicos de geracdo de documentos técnicos em plataformas
virtuais do Estado (ver mais detalhes sobre espécies de grilagem virtual no item 5.2).

Porém, ha um segundo requisito para que a grilagem juridica se aperfeigoe. E
necessario que ocorra alguma chancela ou legitimagdo do Estado ao documento fraudado: seja

133

o Cartorio de Imoveis, seja o orgdo fundiario ou ambiental’’, ou mesmo perante o Poder

udiciario. Noutras palavras, devem ocorrer “mecanismos de legitimacdo” estatal, conforme
Jud Nout 1 d «“ de legit ”’ estatal, f

Costa (2020, p. 214) assim denomina (este ¢ um requisito da grilagem juridica):

Trata-se de uma pratica que engloba a regulagdo das terras, o estudo
das formas, dos ritos juridicos, das praticas e condutas profissionais, ¢
a andlise das legislagdes federais e estaduais que sucessivamente
regulamentaram as terras no Brasil que serviram de base para
que fossem tomadas decisdes processuais que transformaram terras
devolutas , camponesas, quilombolas, indigenas de uso comum, em
terras particulares ou objeto de rentismo.

produtor ao acesso a terra, almejava criar uma massa de mao de obra barata”. O problema € que - em muitos
casos -, mesmo havendo gente de boa fé, pequenos agricultores ou grupos locais, grande parte sofrera as
pressdes dos mais fortes que os forcaram a deixar a terra para aqueles - redundando em grilagem de fato e depois
de direito - e ndo em mera ocupagdo social.

2 A grilagem € o neologismo que vem de "grilo" (insetos). Trata-se de técnica antiga de mistura-los a papéis de
natureza fundiaria em uma gaveta qualquer, por longo periodo, para que, assim, adquirirem a coloragdo
amarelada -comum a "documentos antigos"(BRASIL, 1999).

33 Embora haja diferengas no tratamento dado pelos diferentes entes federados da Amazonia Legal, é comum
encontrar casos de documento fraudado submetido ao érgdo ambiental para buscar um licenciamento para fins
de exploragdo do recurso natural (madeira, minério etc). A maior parte dos casos havera a detec¢do do ardil,
porém nem sempre: nestes casos ¢ o 6rgao ambiental o legitimador, involuntario, da grilagem.
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Por outro lado, em sua esséncia, a transferéncia ilegitima da terra publica por
documentos fraudados ¢ apenas uma parte do processo: a grilagem nao pode se resumir a um
pedago de terra, mas também quando exploram aquela terra (IPAM, 2006; TORRES;
DOBLAS; ALARCON, 2017). Existe um elo fatico anterior aos papéis ou titulos. Neste
contexto, surge a segunda dimensdo da grilagem que ¢ a dimensdo fatica, pois ocorre no
campo, no local da terra publica e estd intimamente conectada com o saque dos seus recursos
e com a agenda econOmica.

A grilagem econdmica nada mais ¢ do que o saque das riquezas da terra: retira-se
madeira, minerais ou utiliza-se a terra para pasto de forma clandestina®** (em certa medida é
também uma grilagem-saque’®). Sdo "ocupagdes fisicas, de carater provisorio ou permanente,
com fins a explorar os recursos naturais disponiveis, sendo passivel de legitimacdo quando em
terras devolutas” (SOUZA, 2023, p. 5). Ou seja, embora a ambigdo e objetivo final do grileiro
seja certamente obter o documento fraudulento para ser usado em transagdes diversas perante
terceiros (sobretudo bancos e 6rgdos publicos), o fendmeno ja se materializa bem antes - ou
pelo menos uma parte dela.

Este uso econdmico, como processo de explorar a terra publica por quem dela néo ¢
dono, tem sido reportado ha muito tempo como método de se comprovar o requisito da

“cultura efetiva’3®

para poder ser regularizado pelo Estado. Desde o regime militar o instituto
vem sendo exigido como prova de que o posseiro “mereceria" o titulo da terra (surgindo o
estranho axioma de que “é¢ dono quem desmata” (TORRES; DOBLAS; ALARCON, 2017).
Ou dito diferente: ¢ condigao sine qua non para que ocorra posteriormente a grilagem juridica
- ou seja, a tentativa de obter o documento legitimado.

Infelizmente o instituto da cultura efetiva foi desvirtuado, sendo um argumento para

efetuar a grilagem-saque, pois muitos interessados em terras na Amazonia usavam (e ainda

3 Pode ser entendida como um tipo de “grilagem-saque", em que o agente ndo tem a intengdo em ocupar,
necessariamente, ou reter a terra, do ponto de vista do direito da propriedade, mas de usar seus frutos as
escondidas, causando danos ambientais muito sérios (mas muitas vezes o agente explora o recurso natural e
utiliza este uso para requerer a terra ao Governo). Ha tipos penais diferentes no ordenamento juridico que separa
bem as condutas: o saque ¢ espécie de crime ambiental (Lei 9.605/98) e a ocupagao-grilagem ¢ crime fundidrio
da Lei 4.947/66.

3Na "grilagem-saque" o agente ndo tem a intengdo em ocupar, necessariamente, ou reter a terra, do ponto de
vista do direito da propriedade, mas de usar seus frutos as escondidas. Alias, ha tipos penais diferentes no
ordenamento juridico que separa bem as condutas: o saque ¢ espécie de crime ambiental (Lei 9.605/98) e a
ocupacao-grilagem € crime fundiario da Lei 4.947/66.

36 A cultura efetiva é um instituto juridico secular que existe desde a Lei de Terras de 1850 como requisito para
legitimar as posses sob um critério de mérito produtivo, isto ¢, aquele que faz a terra produzir deve ter prioridade
para receber o titulo pelo Estado. O Estatuto da terra de 1964 bebeu desta fonte (artigo 11) e a legislacdo atual o
mantém na Lei 11.952 de 2009 (BRASIL, 2009) com o seguinte conceito: exploragdo agropecudria,
agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira, de turismo ou outra atividade similar que envolva a exploragdo do
solo.
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usam) esse conceito para desmatar a terra, e assim, justificar algum tipo de “posse” e, em
ultima analise, o suposto cumprimento do requisito da cultura efetiva (uma frase que ficou
famosa nos textos sobre grilagem ¢ a de que “Dono é quem desmata” (TORRES, et al (2017).

Talvez, por isso tudo, ndo seja necessariamente uma coincidéncia a forte conexao
entre grilagem e desmatamento, conforme estudos demonstrados nos ultimos anos (BRITO et
al, 2019; CARRERO et al, 2022), sobretudo em terras devolutas (ainda ndo destinadas ou sem
algum uso estatal (MOUTINHO et al, 2023); entre tantos exemplos do fendmeno um dos
mais famosos é o Municipio de Sdo Felix do Xingu, no Para (IMAZON, 2023).

A grilagem econOmica tem um papel inerente & propria conjuntura geopolitica,
econdmica e socioambiental, onde o uso da terra tem relacdo com a demanda global por
commodities, conforme o ciclo econdmico da vez (BECKER, 2005, p. 72; IPAM, 2006, p. 28;
FLEXOR;LEITE, 2017, p.397).

Por isso, parte da bibliografia estrangeira tem uma visdo mais alargada do que vem a
ser grilagem para além de fraudes documentais; eles consideram que um elemento
fundamental neste cenario é investimento externos em outros paises em busca de novos
produtos ou novas fronteiras: sejam os artigos comerciais de sempre (madeira, minério,
pecuaria etc) ou os mais recentes, chamados de “green grabbing”, entre estes inclusive o
trafico ou roubo até mesmo de agua (SAUER; BORRAS JR. 2016, p.13, 26).

Neste ultimo grupo os exemplos sdo os produtos dos mercados verdes com carbono,
recuperacdo de areas e desmatamento evitado (REDD+), hidroenergia, Cotas de Reserva
Ambiental - CRAs ou compensagdes de Reserva legal (PAROLA; TOFFOLETTO, 2019;
CUDLINOVA et al, 2020; YANG; HE, 2021, p. 1).

Para a Amazoénia, especificamente, os atores (drivers) e o processo da grilagem
econdmica vem sendo relativamente bem documentados, especialmente a partir dos anos
2000. Sabe-se que o ciclo comega com a retirada de madeira nobre, segue com o corte raso da
floresta, finalizando-se com pasto, e depois soja (BARONA et al, 2010; DOMINGUES;
BERMANN, 2012).

Portanto, estando separados conceitualmente a grilagem do papel e a grilagem de
campo, ¢ importante mencionar que os mecanismos da grilagem econdmica, ou da espoliagdo
das riquezas naturais, continua sem maiores alteracdes (exceto com a chegada mais recente
dos negocios verdes ou dos ditos mercados de carbono ainda ndo totalmente compreendidos
do ponto de vista da grilagem - mas que nada mudam o conceito em si aqui formulado).

Por sua vez, a grilagem juridica sofreu alteragdes importantes ao longo destes dois
séculos desde a independéncia de 1822. E possivel se propor duas dimensdes para os artificios

de fraudes: a fase inicial, caracterizada pelos registros analdgicos das informagdes da
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burocracia (a fase do papel) e a fase atual, onde vem ocorrendo uma revolugdo espantosa
utilizando-se das ferramentas virtuais.

Além de tudo ja mencionado, o entendimento da grilagem deve passar ainda pelo fato
de que as duas grilagens (juridica e economica) possuem papel fundamental no processo de
legitimagdo perante os Poderes constituidos, como se vera mais adiante: os papeis fraudados

precisam passar necessariamente pelo processo de validagao estatal.

3.2. Operacionalizacio e mecanismos de usurpaciio de terras publicas

3.2.1. A falsificacio de papéis na origem da grilagem

O processo ou operagao de fraudar a documentagdo de terras para legitima-los, pela
via da grilagem juridica, pode ser dividido em duas fases. A primeira fase ¢ essencialmente o
uso exclusivo de papel fisico - ou na linguagem analogica. A segunda fase € a que iniciou na
década de 2000, e se aprofunda mais recentemente com a automacgdo de servigos publicos
pela internet.

A fase do papel ¢ o método que se sabe existir hd mais de um século para fraudar
titularidade de terras que de "tdo antigo que se torna dificil determinar em que momento ele se
tornou um procedimento recorrente, pois algumas das caracteristicas da grilagem nos séculos
passados se transformaram em causas de efeitos semelhantes as dos dias atuais (IPAM, 2006,
p. 11).

Por exemplo, antes mesmo da Lei de Terras de 1850 ja havia problemas herdados do
antigo sistema de Sesmarias. Gongalves Neto e Silva (2019, p. 179) citam que ja naquele
sistema (que vingou até 1850) “[f]loram concedidas areas enormes, o que, com a imprecisao
das proprias cartas de doagdo, tornou dificil de o estabelecimento do real tamanho e de sua
localidade”; e que que um “elemento que dificultava o controle era a compra e venda de
sesmarias, isto ¢, a Coroa Portuguesa ndo vendia as terras, somente as concedia, mas a pessoa
que recebia a terra podia vendé-la”.

No mesmo raciocinio, hd registros de negociacdo de seringais e castanhais da
Amazonia, sem qualquer papel legitimo, ja no fim do Brasil Império (LEAL, 2020, p. 61/64).
Mesmo em outras regides do pais ja se tinham noticias do uso indevido de fraudes das mais
diversas para usurpagdo do patriménio estatal da terra, como registrado em varias passagens
da obra de Warren Dean (2020) quando tratando da ocupacdo desordenada da floresta

atlantica.
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A antiga descricdo dos imoveis levados aos cartorios - prevalente desde a Lei de
Terras de 1850 - era relativamente funcional para os iméveis urbanos ou em locais com alta
concentragdo de propriedades: nestes casos, uma maior densidade demografica significava a
existéncia de vizinhos, e portanto, diminuia a chance de sobreposicdo ou avanco de uma
propriedade sobre outra. Mas ndo era a realidade rural, sendo insuficiente para locais mais
remotos como a Amazonia, e sujeita a todo tipo de manipulacdo, como demonstrou a CPI
(BRASIL, 2002d).

O modelo anterior funda-se no seguinte: em imdveis rurais, como regra, 0S memoriais
descritivos apresentavam as informagdes sobre as confrontacdes, localizagdo e denominagao
da terra baseado em pontos de amarragdo naturais que podiam ser alterados facilmente pelo
decurso do tempo (cercas, estradas, arvores, rios, colinas, etc) (BRITO, 2005); ou, ainda que
houvesse um ponto aferivel, ndo era desprezivel a chance de "se mover” (de forma
fraudulenta) a localizagdo da terra posteriormente - o que a CPI comprovou que de fato
ocorreu em centenas ou milhares de vezes.

A Figura 3 exemplifica um registro imobiliario antigo levado ao cartdrio no sistema

anterior. Observa-se como era a descri¢cdo da propriedade antes do georreferenciamento:

: Oficial Registrador em pleno exercicio do cargo, na forma da lei,

QERT[F!CA, em virtude de atribuigdes legais, e a requerimento verbal de parte interessada, revendo os
Livros existentes neste Oficio. a seu cargo, constatou que se encontra transcrito, em 07/06/1963, sob o n°.
— : 0 imdvel caracterizado como: LOTE DE TERRAS, situado no
I\-/Iu_mmpm da Capital, tendo uma érea total de 5.000,000m?, com um perimetro de 9.000 metros lineares,
limitando-se pela frente com a margem esquerda do igarapé da Cachoeira Alta (Tarumd); pelos fundos,
com terras do Estado; pelo lado de cima com terras ocupadas por Orlando Santos; e, pelo lado de baixo,
com terras do Estado, medindo de frente em linha reta 2.000 metros lineares, de propriedade de
— sem domicilio, profissdo, estado e residéncia declarados,
adquirido do EST"ADO DO AMAZONAS, por meio da Certiddo do Titulo Definitivo, expedido em
27/0.6,’191'9, _exlrmda em 23 de maio 1959, pelo Sr. Yano Botelho Monteiro, Diretor em exercicio do
| arquivo publico, néo constando titulo anterior. Condigdes do Contrato: O adquirente fica investido de todas

Figura 3 - Trecho de uma Transcri¢do de imével rural registrado em 1963.Embora seja um documento putblico,
foi realizada a técnica de “anominagdo” para evitar exposicdo de dados pessoais, nos termos da Lei Geral de
Protec¢do de Dados (LGPD) (Lei 13.709/2018).

Em esséncia, neste caso, descreve-se os limites Norte, Sul, Leste e Oeste sem precisao,
no maximo, informa que ha um ponto de referéncia qualquer, que ainda que exista, o imovel
pode ser deslocado (por boa ou ma fé), porque o ponto de referéncia ndo existe nos quatro
cantos da propriedade. Outros exemplos podem ser encontrados onde sequer faz mengéo a
vizinhos ou a nenhum marco geografico.

Este modelo de identificagdo do imével tem maiores erros em territorios gigantes,
como na Amazdnia, com poucos registros efetuados e, portanto, sem vizinhos para

"reclamar", contexto que se agravava ainda mais em tempos remotos: a ferramenta de
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Correigdes ¢ um evento administrativo relativo novo na Administragdo Publica, significando
que o controle dos 6rgdos registradores ndo era uma realidade.

Com o sistema de propriedade no Brasil exige o registro do titulo, e este registro
requer a autodeclaracdo da localizacdo, por muitas vezes estava-se perpetuando equivocos que
nem o sistema registral do cartorio detectava, tdo pouco o cadastro rural, ambos baseados
apenas em dados descritivos.

O papel passou a ter importancia para a burocracia fundiaria a partir da Lei de Terras
(BRASIL, 1850), onde criou-se a ideia de que o registro do papel passaria a ser o caminho
para se provar que alguém seria dono ou posseiro da terra - at€ mesmo para por um fim as
duvidas oriundas das Sesmarias - mecanismo denominado de “registro paroquial” ou registro
do vigario (TRECCANI, 2009).

Ocorre que a existéncia de um registro em si ndo garantiria (como ndo garantiu) o
devido controle do uso da terra: seria preciso haver mecanismos de controle ou de fiscalizagéo
estatal eficientes, sobretudo para fins estatisticos e de acompanhamento dos requisitos
previstos na legislagao.

O modelo de checagem dos dados apresentados naqueles cartérios embrionarios era
inexistente ou rudimentar, onde os possuidores "tinha a liberdade para definir o contetdo dos
registros entdo transcritos pelo paroco” (BUENO; REYDON, 2017, p76) e abriu-se caminho
para uma série de possibilidades de alteracdes na documentagdo: tanto para tornar dono quem
ndo era, quanto para aumentar o tamanho das posses ou mesmo para transferi-la de local.

Ademais, se haver um cadastro fosse um problema as duas grandes reformas nas Leis
de registros publicos teriam resolvido o problema - vez que aperfeigoaram os mecanismos de
controle das propriedades: o Decreto 4857/1939 e depois a Lei 6015/1973, ainda vigente.
Estes dois diplomas mantiveram a espinha dorsal do registo da Lei de Terras (e também do
Codigo Civil de 1916)%7 - mas sem que o problema da grilagem sequer fosse minimamente
resolvido.

Logo, ndo ¢ de todo exagero dizer que uma das razdes para existir este conjunto de
brechas que resultaram ha séculos nas fraudes dos papéis de terras pode ser, paradoxalmente,
a forma como o proprio mecanismo foi pensado para controlar as mesmas irregularidades,
sem conter as fragilidade do Estado em conferir e fiscalizar as informagdes autodeclaradas

pelos posseiros.

37 Art. 676. Os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou transmitidos por atos entre vivos so se adquirem
depois da transcri¢ao ou da inscri¢@o, no registro de iméveis, dos referidos titulos (arts. 530, n I) e 856), salvo os
casos expressos neste Codigo.
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Entdo, por mais de 150 (cento e cinquenta) anos, o Brasil rural conviveu com um
sistema oficial de registro de titulos e documentos de terras que ndo conseguia controlar os
dados declarados. Por esta razao hoje o controle fundiario e da grilagem ¢ um dos principais
objetivos para a Amazdnia sendo um dos eixos principais do Programa de combate ao
desmatamento na regido (BRASIL, 2023 d).

Apesar da gravidade que hoje se sabe, as fraudes de papel permaneceram sem uma
analise detalhada por muito tempo. O primeiro diagndstico oficial dos mecanismos ou
estratégias de grilar a terra ocorreu somente em 2001 pela CPI da grilagem (BRASIL, 2002d).
Verificou-se um rol extenso de possibilidades e cardapio variado de estratégias.

O IPAM (2006, p.17/18) cita ao menos doze formatos de fraudes, mas que no geral
resumem-se a: criar multiplos titulos sobrepostos na mesma area, apari¢do de matriculas sem
origem legal®®, modificacdo do tamanho, da localizagdo ou da origem das terras, alteragdo dos
nomes dos titulares, etc (BRASIL, 2002d, p.556; LOUREIRO; PINTO, 2005, p. 79).

O mecanismo operacional de alterar estas informacdes no papel sdo: forjar um titulo
ou escritura e coloca-lo na gaveta com resto de insetos (grilo) para amarelar o papel; rasurar
textos por técnicas diversas (por exemplo adicionar virgulas ou pontos [para aumentar a area
original]; mutilar partes do documento; falsificar assinaturas e carimbos oficiais, entre outros.

Este modus operandi da grilagem de papel grassou por todo o periodo do Brasil
Império, entrou no Brasil Republica e manteve-se até muito recentemente - sendo alterado
somente por modificacdes no “jeito" de fazer, mas ndo em sua esséncia. Por outro lado, assim
como outros campos da burocracia estatal, a fraude analdgica também se renderia a tecnologia
do inicio dos século XXI: a internet.

O avango da tecnologia no ramo das geociéncias, da geotecnologia e da internet
causaria uma mudanga muito importante, sobretudo pela massificagdo dos computadores. Nao
se trataria mais de forjar ou amarelar artificialmente papéis: a espoliagdo do patrimonio
fundiario empregaria técnicas avangadas e sofisticadas, com regras, mecanismos, linguagem
estratégias proprias do chamado mundo virtual e, portanto, totalmente diferente daquelas de

idos passados fartamente mapeados na CPI da grilagem (BRASIL, 2002d).

3.2.2. Do papel a internet: a face da nova grilagem

A grilagem juridica - como processo de se legitimar as fraudes - sofreria a revolucao

da tecnologia computacional a partir dos anos 2000. O avanco das linguagens virtuais trouxe

38 O registro de uma matricula deve seguir os estritos preceitos legais a partir das hipéteses de titulos registraveis
no art. 221 da LRP. Com efeito, a CPI da Grilagem na Amazdnia (BRASIL, 2002) identificou varias
modalidades de irregularidades, entre elas, exatamente o registro de titulos fora do rol taxativo do Art. 221.
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novidades tecnoldgicas altamente promissoras na tentativa de legitimar ou falsificar
documentos de terra: em vez de alterar o papel fisico passa-se a alterar a linguagem virtual.

Por esta razdo, dada a sua potencialidade de imitar a realidade cada vez mais proxima
a perfeicdo, o uso da linguagem virtual passou a ser o mais complexo e perigoso meio de
fraudar documentos de terras.

O documento eletronico, para os fins utilizados neste trabalho, pode ser tanto aquele
produzido desde o comego no ambiente virtual (internamente pelos programas ou servigos
publicos que salvam e libera em formato eletronico do tipo Pdf); ou aquele que depende de
um aparelho eletronico para visualiza-lo posteriormente (SILVA; FARIAS, 2006) (é o caso
de um documento de papel digitalizado por scanner [equipamento que copia o papel e o
transforma em um arquivo digital] que ganha o mundo virtual [em formatos do tipo pdf, jpg,
tiff etc]). Ambos os arquivos resultados deste processo serdo um documento eletronico.

O uso fraudulento de um documento eletrénico tem o mesmo objetivo da fraude do
papel: criar informacao falsa. A tnica coisa que os diferencia ¢ a forma ou técnica: em vez de
espatulas, canetas especializadas, artistas da assinatura falsa, grilos ou técnicas datilograficas,
usa-se computadores, celulares, internet e programas especializados em alterar os pixels dos
documentos, uma vez que estes sdo a base dos mesmos (quadradinhos com uma cor especifica
atribuida a cada um deles e, quando exibidos em conjunto, formam um caractere).

Por outro lado, este processo ocorreu de forma gradativa, precedidas por um conjunto
de fatores, a comecar pela transicdo papel-computador em todos os setores da burocracia
privada, e a natural adesdo também do servico ptblico (NASCIMENTO et al 2012). Destaca-
se também a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/11), abrindo caminhos para a
publicizagdo dos dados do governo. Ao mesmo tempo, popularizou-se a ferramenta de
satélites: pessoas comuns, sem formacdo basica em cartografia, acessam dados geograficos
impulsionado sobretudo pela empresa Google (DODSWORTH; NICHOLSON, 2012).

A legislagdo também seguiu este caminho da modernizag¢do e da tecnologia oriunda
das geociéncias. Em 2001 a Lei 10.267/0 determinava que os registros publicos dos iméveis
rurais passariam a exigir descricdo das propriedades pela tecnologia de satélites, pois com
grande precisdo posicional, ou a ideia de ser tinico dentro do territdrio nacional (BRITO,
2005, 1. 37), denominado de "georreferenciamento" (BRASIL, 2001).

Com efeito, o espantoso avanco das ciéncias geodésicas em sintonia com a
virtualizagdo dos dados cartograficos e a popularizacdo de servigos virtuais na década
seguinte, levaram o Governo Federal a outros dois passos importantes na gestdo de terras no
Brasil: primeiro, a adog¢do de um cadastro virtual na seara ambiental (Cadastro Ambiental

Rural - CAR (Lei 12.651/12 (BRASIL, 2012). E, depois, a virtualizagio do
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georreferenciamento que ainda era inteiramente de papel até 2013%. Assim, para este tltimo,
foi desenvolvida uma plataforma virtual denominada de Sigef - Sistema de Gestdo Fundiaria
administrada pelo Incra (TOLEDO; BERTOTTI, 2014, p. 84).

Ambas as plataformas do CAR e do Sigef possibilitam o acesso a servigos virtuais
abertos e publicos, integradas a tecnologia avancada de satélites e a autodeclaracdo de dados
pelo usuario-proprietario do imovel rural. E, teoricamente, este arcabouco criaria um
ambiente mais favordvel a gestdo fundiaria e também ambiental, afinal a automacdo, a
autodeclaragdo e a publicidade trariam eficiéncia, na conferéncia dos dados, na prestacdo do
servigo e no controle social pela sociedade.

Contudo, o formato aberto de autodeclaragdo virtual também abre margem as
inconsisténcias mais diversas. Tem-se observado fortes e crescente suspeitas de mecanismos
irregulares com a utilizagdo destas plataformas virtuais*® (TERENCE, 2020). Propriedades
rurais aparecem em locais indevidos, como em Unidades de Conservagdo (UC) de Uso
Integral e Terras Indigenas (Ti) (TUPIASSU, DESORMAUX, DA CRUZ, 2017; BBC News,
2021).

Estes dados passam a ser utilizados em negdcios com imoveis publicos (BRASIL,
2020b, p. 146; BBC News, 2021) ou para justificar uso indevido para desmate (FERRANTE,
ANDRADE, FEARNSIDE, 2021, p. 7). Nao tardou para que operacdes policiais langcaram
luzes em negocios madeireiros ligados ao uso indevido de terras publicas, inclusive com uso
de técnicas virtuais (TUPIASSU, DESORMAUX, DA CRUZ, 2017, p. 198).

O mercado privado de terras, percebendo que a Administracio Publica estava
migrando a passos largos para servigos virtuais, passou a também se mexer, sobretudo na
Amazodnia: aos poucos abandonou-se a grilagem juridica abandonou a técnica de forjar papel

amarelado pelos "grilos" e investiu-se em tecnologia eletronica.
3.2.2.1 A grilagem virtual: género e espécies
Em que pese um volume importante de pesquisa sobre o tema, ainda ndo ha um

conceito consolidado (ou considerado finalizado) na literatura para falar sobre o que ¢ o

fendmeno da grilagem pela internet, talvez porque ainda seja prematuro ou pela razao de que

39 O georreferenciamento passou a ser obrigatério em 2005, conforme o Decreto 4.449/02 (BRASIL, 2002). Até
o ano de 2013 a certificagdo era realizada de forma manual (analise das pegas técnicas [planta ¢ memorial
descritivo]) e naturalmente morosa.

49 Embora haja diferengas pontuais, este texto adotara a interpretacio similar para os verbetes grilagem virtual,
eletronica, "cybergrilagem" ou grilagem 2.0, como se vera no item 1.2.2.1.
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ao fim e ao cabo a terra serd grilada de qualquer forma. Porém, do ponto de vista académico
um conceito pode auxiliar nos diagnosticos.

Neste sentido, € possivel encontrar mais de uma defini¢do ou classificagdo, porém, aos
objetivos deste trabalho, sugere-se uma delimitacdo propria para auxiliar na compreensao do
fenomeno e nos objetivos da dissertagdo. Toma-se como partida que o termo “grilagem
virtual” é um género maior*' que, por sua vez, possuiria trés outras espécies ou subgrupos em
seu interior: i) a "cybergrilagem"; ii) a fraude do documento eletronico e; iii) um nova
geragdo de grilagem, chamada provisoriamente de "grilagem 2.0,

A primeira modalidade a usar tecnologia eletronica foi o comércio on line de terras
que ganhou o nome de "cybergrilagem" nos anos 2000*. O conceito é simples: anuncio de
terras publicas em sites de internet. Com o tempo, o mecanismo foi “aperfeicoado” pelas
midias sociais, aproveitando-se do alcance e do anonimato destes canais para negociar terra
publica sem qualquer papel que os legitimem*. A CPI da Grilagem ja citava os casos de
venda de terras publicas em suas investigacdes (BRASIL, 2002d, p. 32, 587).

O segundo grupo de grilagem virtual ¢ mais ousado do que o anterior, sendo uma
versao tecnificada do “grilo na gaveta” ou da fraude ao papel - aquele praticado desde a Lei
de Terras (1850) até os anos 2000. Neste método os fraudadores empregam programas de
edicdo grafico-visual para alterar alguma informacdo no documento digital (em pfd ou em
outra extensao, como imagens).

Este método pode utilizar tanto um documento verdadeiro - oriundo de um banco de
)

dados oficial (Titulo de Dominio - TD ou um registro imobiliario, etc)™ — quanto também

pode-se criar um documento que nunca existiu. Nos dois casos, altera-se o que quiser: o

4l H4 estudiosos, como o Dr. Girolamo Domenico Treccani (UFPA), que consideram a "cybergrilagem" como
género maior. De nossa parte - a partir do critério cronologico e tecnoldgico - preferimos diferencia-lo: primeiro
porque este termo foi usado originalmente para as vendas na internet; e segundo, porque a tecnologia do SIGEF
e do CAR, sdo mais sofisticados. Por isso, preferimos classifica-lo como espécie do género grilagem virtual.

42 Talvez o termo grilagem 2.0 gere alguma confusdo. Nao se trata de analisar a geracdo de espoliacdo de
recursos naturais numa visao sociologica ou econdmica: por este critério ja estariamos talvez na grilagem 4.0
(1.0 seria a terra, 2.0 a floresta, 3.0 o biodiversidade e a geragdo 4.0 de grilagem os chamados “mercados verdes”
(carbono). A incompreensdo pode se da também quando se lembra de outras ciéncias que usam a numeragio
crescente para descrever fendmenos em processo de transformagao ou evolug@o para novas geragdes (melhores,
mais avangadas etc). E o caso dos estudos sobre as revolugdes industriais (SAKURAI; ZUCHI). Porém, ndo &
disso que se trata. O autor escolheu esta denominagdo para demarcar um recorte temporal: antes e depois da
internet. Na era do papel seria a geracdo 1.0 da grilagem, e agora os métodos sdo virtuais (2.0). A perspectiva
adotada, portanto, foi o0 do mecanismo de fraude: o aparato tecnoldgico pelos quais ocorre a espoliagio da terra.
0 termo de cybergrilagem foi primeiro citado publicamente num documento do Greenpeace (2006, p.4),
embora na academia ndo tenha sido uma palavra com uso expandido ou consolidado.

44 Reportagem da emissora BBC News (2021), disponivel em: www.youtube.com/watch?v=QpTMqTo_ycc.

45 J4 circulam livremente no mercado do Amazonas Titulos de Dominio eletrdnicos com altissima similaridade
aos originais, mas que, analisando-se seu conteudo - ou checando-se o niimero do processo administrativo -
chega-se a facil conclusdo de serem manipulados. Muitos sdo utilizados para requerer licenga de plano de
manejo florestal no 6rgdo estadual, com extensdo da area flagrantemente vedada pela Constituigdo Federal.
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nome, nimero do documento pessoal, tamanho ou localizacdo da area etc. Depois tenta-se
utilizd-lo em transagdo com terceiros, ou junto a oOrgdos publicos (cartorios, institutos
ambientais ou de terras e até mesmo com provas perante o Judiciario).

O terceiro grupo, que chamamos provisoriamente de “grilagem 2.0", surgiu bem
recentemente na esteira da geracdo mais moderna da grilagem, que alia técnicas da internet —
do grupo anterior - e tecnologias surgidas nas geociéncias. Os documentos fraudados - ou
usados como meio de fraude -, fariam parte de uma fase posterior a simples edicao de papéis
(por isso uma segunda geragdo de grilos).

Nesta perspectiva, este tipo de grilagem depende da ocorréncia de dois requisitos
cumulativamente (pois ndo basta que o titulo ou documento seja apenas virtual, do contrario
seria classificado no grupo anterior): primeiro, € necessario que nestes contenham
informagdes de tecnologia de satélite a partir do GPS (Sistema de Posicionamento Global, do
inglés, originalmente americano, mas atualmente ha outras redes). E, segundo, que o mesmo
documento tenha passado por uma plataforma publica, afinal a grilagem prescinde de ares de
legalidade ou legitimidade (configurado no que foi mencionado de “grilagem juridica”
anteriormente).

O primeiro requisito do satélite justifica-se por uma imposi¢ao legal, ja que a lei dos
registros publicos (art. 176, Lei 6.015/73; BRASIL, 1973), a norma da regularizagdo fundiaria
na Amazonia (art. 9° da Lei 11.952/09; BRASIL, 2009), bem como o Cadastro Ambiental
Rural - CAR (Art. 29, III, da Lei 12.651/12), exigem esse tipo de tecnologia. Por esta razao,
este conceito encaixa-se perfeitamente as plataformas virtuais do CAR e do Sistema de
Gestdo Ambiental - SIGEF (estes federais)*. Assim, a "nova" grilagem ocorre por vias
legitimadas por dentro do Estado.

Nota-se, que estes dois requisitos (dados de Satélite e legitimados em plataformas
oficiais) faltariam aos dois subgrupos anteriores: para o grupo de compra ¢ venda on line
faltaria o segundo requisito; e os documentos virtuais manipulados ndo sdo pegas técnicas que
possuam necessariamente tecnologia geoespaciais*’. Porém, essa separagdo ¢ académica, o

que nao se descarta que o fraudador possa unificar estas técnicas, a depender do caso.

46 Embora o CAR ¢ o SIGEF sejam iniciativas federais, ha plataformas gerenciadas pelos Estados. No estado do
Para o Sistema de Cadastro de Regularizagdo Fundiaria (SICARF) e no Mato Grosso o cadastro virtual de
imoveis rurais - Sistema Integrado de Monitoramento e Licenciamento Ambiental (SIMLAM).

47 Tecnicamente é possivel que esta pega técnica seja manipulada por aplicativos de imagem. E o caso de uma
planta oriunda do SIGEF, em PDF, ter o CPF ou nome do titular suprimido ou alterado. O QR code desta
documento tiraria a davida quanto a sua autenticidade, mas ¢ possivel haver negdcios (ou mesmo registro em
cartorio) apresentando este documento: nem todo mundo percebe a qualidade da fraude ou teria o cuidado de
consultar o Incra (ou 0 QR code).
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Importante destacar que estes documentos cartograficos virtuais podem ser unificados
com outras informag¢des ndo-espaciais (dados de cadastro do imovel, dados do proprietario, ou
ligados a base da receita federal). Mas essa unificacdo ndo ¢ necessdria para ocorrer a
usurpagdo virtual: as peca técnicas - sobretudo a do SIGEF - tem forte aceitagdo no mercado
paralelo.

Por fim, os mecanismos da grilagem virtual t€ém - a favor dos usurpadores da terra
publica na Amazonia- algo que antes ndo havia no sistema de papel: a possibilidade de
prospeccao de vazios territoriais visando a grilagem. Na era do papel as possibilidades de uso
irregular da terra para a grilagem juridica era infinitamente menor que a atual. Estando os
dados virtuais disponiveis ao toque de tela no celular ndo ¢é dificil para os agentes operadores
do sistema terem acesso onde ha terras com registro ou ndo (tanto no CAR quanto no SIGEF).

Este fato ¢ um passo enorme para potencializar as possibilidades da grilagem virtual.

3.3 . Plataformas do Governo como ferramentas de fraudes fundiarias

Considerando a premissa anterior, que ja estaria-se numa fase virtual de grilagem e
ndo mais do papel — a partir de dados de satélites acrescido de legitimagao oficial - ¢ preciso
demonstrar quais sdo as hipoteses de existéncia de tais fraudes no mundo eletronico.

Lembre-se: a consolidacdo da grilagem eletronica ou virtual precisa passar por
validagdo estatal, ou a validacdo do documento fraudado por alguma instancia de Estado -
seja por meio da validagdo da grilagem juridica ou mesmo da grilagem econdmica. A partir
deste entendimento, had duas formas possiveis de ocorrer esta validacdo: pela via
administrativa ou pela via judicial.

No primeiro caso, trata-se da hipotese do documento eventualmente fraudado receber
um "carimbo" ou chancela de validade por um 6rgdo da administracdo publica no ambito do
Poder Executivo. E mais comum esta validagdo ocorrer em 6rgios fundiarios. Mas pode se
da também com 6rgdos ambientais: ¢ o caso de um fraudador solicitar algum tipo de licenca
ou autorizagdo de um ente ambiental usando exatamente aquele papel fraudado de suposto
dominio da terra. Com a emissdo da licenca, a grilagem econdmica validada pelo Estado (o
uso do recurso natural irregular) transforma-se em grilagem juridica.

O segundo caso ¢ o que ja ficou assentado quando a grilagem se apodera de
mecanismos do proprio Poder Judicidrio: seja por decisdes judiciais que podem possuir uma
aparéncia de regular, ou por caminhos distorcidos das ferramentas processuais ou da propria

Lei.
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Fundado nestas premissas, nos ultimos anos, estas duas engrenagens de grilagem
ganharam novos mecanismos de funcionamento: por meio do uso de plataformas (sites ou
portais) do proprio governo como validador das irregularidades.

Estas duas plataformas sdo as principais responsaveis pela governanga e
gerenciamento da terra e meio ambiente no Brasil, em nivel federalizado, atualmente conta
com duas plataformas oficiais € com acesso publico*®: o Cadastro Ambiental Rural (CAR)

(www.car.gov.br) e o Sistema de Gestdo Fundiaria - SIGEF (www.SIGEF.incra.gov.br). Cada

um com suas especificidades, ambos sdo sistemas em que hd o acesso ao publico - como
agentes geradores de dados para autodeclaragdo.

Se por um lado esta abertura para autodeclaracao de dados propicia uma celeridade no
processo de gestdo, por outro, arregimenta os agentes mal intencionados, causando fragilidade
nas ferramentas. A seguir serdo apresentadas algumas consideragdes e casos reais sobre o

processo de uso indevido das plataformas resultando em grilagem.

3.3.1 O caso do Cadastro Ambiental Rural - CAR

A rigor, o Cadastro Ambiental Rural - CAR ndo seria necessariamente um parametro
para se aferir a ocorréncia de grilagem de terras publicas, uma vez que ¢ mera ferramenta de
cumprimento da legislacdo ambiental, pois a propria Lei Florestal assim definiu no art. 29, §
2% “lo CAR] nao sera considerado titulo para fins de reconhecimento do direito de
propriedade ou posse (...)” (BRASIL, 2012)¥.

Ocorre que, no plano fatico, ha pelo menos dois fenomenos que sugerem fortemente
que o CAR tem ligacdo com mecanismos de grilagem virtual. Primeiro, o CAR ¢ requisito
para a concessao de crédito rural, como a Resolu¢do do Banco Central do Brasil (BRASIL,
2018, 2023g). E, segundo, ¢ fato publico, sobretudo por quem atua no ramo imobiliario
formal e informal, que ha negociacdo de iméveis rurais utilizando o CAR como elemento que
valorizaria a negociagdo (MOREIRA, 2017), situagdes ja confirmadas em operagdes das
autoridades de repressdo aos crimes fundiario-ambientais (TORRES, CUNHA, GUERRERO,
2020, p. 212/214).

48 Todas estas informagdes ambientais e fundidrias estdo publicadas na internet. Atualmente é possivel acessar
dados oficiais dos limites e localizagdo de Unidades de Conservagdo, terras Indigenas (acervofundiario.gov.br),
Assentamentos do Incra e Territorios Quilombolas (acervofundiario.gov.br), além de dados do Sicar
(www.car.gov.br) e de boa parte de dados do SIGEF do Incra (www.SIGEF.incra.gov.br).

49 Codigo Florestal: Art. 29. (...) § 2° O cadastramento ndo serd considerado titulo para fins de
reconhecimento do direito de propriedade ou posse, tampouco elimina a necessidade de cumprimento do
disposto no art. 2° da Lei 10.267, de 28 de Agosto de 2001 (grifo nosso).
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O Cadastro Ambiental ¢ uma excelente ferramenta de gestdo ambiental gerenciada
pelo Servigo Florestal Brasileiro - SFB, que utiliza um sistema virtual e aberto, permitindo a
autodeclaracdo de dados geograficos do interessado para regularizar ambientalmente a sua
propriedade rural nos termos da Lei 12.651/12.

Utiliza-se tecnologia de GPS - menos precisa do que o georreferenciamento do Incra -,
mas ainda assim suficiente para localizar a propriedade com uma acuracia melhor que as
antigas descrigdes. Ao poder publico ha grandes vantagens: o cadastro formaria um banco de
dados geoespacial com o nome dos usuarios, auxiliando no controle e fiscalizacdo ambiental.

Por estas caracteristicas, e pelo fato de haver autodeclaracdo, a ferramenta torna-se
um elemento facilitador para o uso indevido. O usudrio pode declarar um lote de terras em
qualquer local do pais - até mesmo em territorios legalmente protegidos (como Terras
Indigenas (Ti) e Unidades de Conservagdo (UC) de protecdo integral).

Desta forma, faz-se uso (ainda que meramente especulativo) de uma terra publica, por
plataforma oficial do governo, usando documentos com melhor precisdo geografica que as
velhas descrigdes precarias, sendo pois um tipo de grilagem virtual (TUPIASSU,
DESORMAUX, DA CRUZ, 2017) (na terceira modalidade grilagem mencionada
anteriormente). Mendes Junior (2022) em trabalho recente na regido do Matopiba identificou
inimeras irregularidades por meio do uso do CAR, tendéncia que tem sido igualmente
registrada em outros trabalhos académicos (TERENCE, 2020; FERRANTE, ANDRADE,
FEARNSIDE, 2021).

E importante anotar que o sistema do CAR possui requisitos que, em tese, seriam
suficientes para afastar e prevenir fraudes: a possibilidade de indeferimento do pedido e a
responsabilizacdo civil, penal e administrativa do usuario (§ 1° do art. 5°, do Decreto
7.830/12). Por outro lado, tais salvaguardas ndo inibem a “grilagem 2.0”, por exemplo, em
onze municipios do Para a area somada do CAR é maior que seus territorios (TUPIASSU,
DESORMAUX, CRUZ, 2017, p.197) ¢ ha altissimo registro de sobreposigdes de imdveis
(BARROS, BARCELOS, GALLO, 2017).

Nao ¢ necessariamente uma descoberta: o proprio sistema do Sicar do Estado do Para
reconheceu a existéncia de 6.711 iméveis rurais dentro de Terras indigenas (Ti) (PARA,
2020), o que seria “a nova face da grilagem na Amazonia” (PIRES; SAVIAN, 2016;
TERENCE, 2020) (algo que merece comentario para a fragilizacdo da plataforma, ¢ a
prorrogagdo do prazo para a sua adesdo™® (BRASIL, 2019), e a demora na validagdo dos

cadastros, gera inseguranga juridica, ja que o cadastro parece ndo "ser pra valer”).

30 Na tltima prorrogagdo, ocorrida em 2019, na Exposi¢do de Motivos (EMI) n° 00041/2019 MAPA/MMA da
Medida Provisoria 884/2019, convertida na Lei 13.887/2019, argumenta-se, em resumo, que "(...) ajustes sao
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Com efeito, dada a transparéncia da plataforma CAR na internet, e a despeito das
discussdes académicas sobre o direito ao sigilo dos proprietarios (FONSECA; SILVA, 2016),
¢ relativamente facil de se verificar que o cadastro ambiental tem sido reportado em terras
publicas proibidas por lei, com é o caso das Unidades de Conservagdo - UC, sobretudo de
Protecdo Integral e, ainda pior, nas Ti (usando a base de dados publicos do Sicar (BRASIL,
2021) e das Terras Indigenas Demarcadas, ¢ possivel encontrar com grande facilidade
inameros lotes do CAR dentro de algumas Ti).

Sabe-se que, uma vez homologada e demarcada a terra dos povos originarios, nao se
discute indenizagdo por terras, mesmo que tivessem titulos definitivos anteriores a 1988,
muito menos pretensdes recentes para fins de regularizagdo ambiental. Dito diferente: o Sicar
ainda ndo possui um filtro virtual preventivo, impedindo o registro livremente em areas.

O caminho natural das aguas ¢, se 0 usuario consegue registrar sua pretensao em uma
terra protegida por lei, podera fazé-lo também em uma gleba publica ndo destinada, ou ndo
arrecadada em nome do poder publico. E ¢ exatamente isso que vem ocorrendo. Pesquisas a
partir de cruzamento de dados do Sicar e das glebas fora das UC e das Ti, mostram que 23%
dessas terras publicas, ainda ndo destinadas, ja foram “registradas" como se fossem privadas
usando exatamente o CAR como base (AZEVEDO-RAMOS, et al 2020).

Apesar do potencial de se utilizar a plataforma do CAR para gerar expectativas e
especulacdes fundiarias - ainda que indevidas - este cadastro ndo tem ndo consegue levar
dados ao registro de imdveis suficientes para se alterar o dominio, uma vez ndo haver
previsdao legal para a sua eventual averbagcdo na matricula do imével alteres a relagdo de

propriedade.

3.3.2 A plataforma SIGEF de georreferenciamento

Um dos principais mecanismos de fraudes detectadas, primeiro timidamente nas CPI
de 1979 e com maior detalhes na CPI de 2002 - ¢ em parte também as Correigdes
Extraordinarias do Para e Amazonas (AMAZONAS, 2002) -, era a ocorréncia de terras com
dois ou mais donos, ou a famosa sobreposicdo de registros na mesma area geografica.

A saida ou solugdo, ja mencionada, seria o refinamento da descri¢do da localizacao da

propriedade rural - o que ficou mais facil por meio da técnica do georreferenciamento de

necessarios para permitir que a Lei ndo gere situagdes de exclusdo e impega a regularidade de produtores rurais”.
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»31 (uma técnica de

iméveis rurais, vulgarmente chamado de “geo" ou “geo do Incra
geoinformacgdo adotada pelo geodireito que alia conhecimentos da geografia espacial com o
direito (UGEDA; SEO, 2020). A mesma buscou eliminar as descri¢des precarias ¢ com alto
erro locacional para fins de averbacdo nos servigos registrais imobilidrios (cartério de registro
de imoveis) que se verificava naquela primeira fase da grilagem de papel (BRITO, 2005;
BRASIL, 2001, 2002d).

A ideia foi a de aperfeicoar um dos principios mais importantes do direito registral: a
da especialidade objetiva do bem (o principio da especialidade [art. 176, § 1°, II da Lei de
Registros Publicos (Lei 6.015/1973)], que nada mais era (antes do georreferenciamento) do
que a descricdo fisica da propriedade; alcangada com a oposi¢do, na matricula levada a
registro, dos dados de vizinhos, limites, tamanho dos lados, angulos dos vértices, ponto de
amarra¢do como rios, estradas ou monumentos naturais mais notorios, pontos cardeais [norte,
sul, leste e oeste].

O método de nova descricdo do imovel pelo georreferenciamento se baseia na
premissa cartografia de que todo e qualquer ponto na superficie terrestre tem uma
identificacdo unica e ndo repetivel, representada por dois niimeros “X” e “Y”, denominada de
coordenada geografica. Este numero — denominado de coordenada geografica - ¢ exclusivo
daquele local (TOLEDO; BERTOTTI, 2004; BRITO, 2005, p.37). Esta coordenada ¢
determinada por aparelhos que se conectam com alta precisdo geografica (atualmente na casa
dos centimetros). Ou seja, a possibilidade de se ter dois imdveis com mesmas coordenadas ou
pontos, no mesmo espaco, seria praticamente eliminada.

Com esse argumento da seguranca locacional, o legislador criou a obrigacdo de que os
imoveis, que iriam mudar de titular ou de tamanho, tivessem a sua identificagdo geografica,
atualizados junto aos cartorios de imoveis. Na fase inicial, a planta e o seu memorial
descritivo, devem ser certificados por 6rgdo do poder publico, no caso o Instituto Nacional de
Coloniza¢do e Reforma Agraria - Incra (BRASIL, 2001), com regulamentagdo pelo Decreto
Federal 4.449/2002 (BRASIL, 2002¢). Depois, deve ser levada a averbacdo no servigo
registral imobiliario (BRASIL, 2001). Em tese, nenhuma transferéncia ou modificacdo de
titularidade em qualquer imodvel rural acima de 100 hectares deve ocorrer sem este

procedimento’?.

SlTermo usado porque o Incra recebeu a competéncia da Lei 10.267 de 2001 para ser o gestor do
georreferenciamento dos imodveis rurais em todo o pais, inclusive para regular as regras técnicas referentes a este
tipo de registro fundiario.

32 O Decreto 4449/02 criou um escalonamento, sob o requisito do tamanho, a partir do qual os iméveis seriam
gradualmente obrigados a usar a técnica do georreferenciamento (dos maiores aos menores). Atualmente
somente aqueles até 100 hectares ainda estdo isentos do requisito.



59

A Lei criou também um intercAmbio e comunicacdo entre as bases do
georreferenciamento, do Cadastro Rural, do Registro Imobiliario e dos dados tributarios. A
nova sistematica inibiria a obten¢do irregular da propriedade e a transferéncia fraudulenta de
terras, pois a precisdo da técnica ndo permite sobreposicao de lotes.

No comeco, a analise e certificagdo das pecas técnicas (planta e memorial descritivo)
pelo Incra> era feita manualmente e naturalmente morosa (TOLEDO; BERTOTTI, 2014, p.
84), mas com o avanco da internet, o 6rgdo desenvolveu uma poderosa plataforma digital
automatizada (o SIGEF - Sistema de Gestdao Fundiaria).

A automatizagdo transferiu a inser¢do da veracidade dos dados aos proprietarios e
topografos, relegando a administragdo fundidria apenas o papel de verificar se havia
sobreposicdo e se os requisitos de cartografia estavam sendo respeitados: portanto, o
mecanismo passou a adotar a regra que ocorrera a certificagdo do georreferenciamento
automaticamente se ndo for detectada sobreposi¢do com terras ja certificadas anteriormente>*.
A correcdo, se necessaria, sera uma excegdo e se daria em momento posterior.

A mesma Lei criou também trés hipdteses obrigatorias para que haja o
georreferenciamento: Hipotese 1 - para imdveis que ja possuem o registro imobiliario e tera
seu dominio transferido para outrem ou sua situagdo juridica alterada (Lei 10.267/2001);
Hipotese 2 - se o imovel rural é objeto de litigio na esfera judicial®® (§3°, Art. 225, LRP). E,
finalmente, a Hipotese 3 - como requisito para regularizacao de posses em terras publicas (se
em glebas federais, art. 9° da Lei 11.952/2009).

Na primeira hipotese, as consequéncias legais para o ndo cumprimento do

georreferenciamento sdo mais importantes que as duas outras, pois “bloqueia” o imovel:

[...] o registrador [do Cartério de imdveis] ndo podera praticar os seguintes
atos registrais (...): desmembramento, parcelamento, remembramento,
transferéncia da propriedade (...) e criagdo ou alteragdo da descricdo do
imovel (...). Verifica-se que os atos de constituicdo de direitos reais ndo
foram incluidos nas vedagdes, podendo o imovel, por exemplo, ser dado em
garantia hipotecaria (...) (IRIB, 2014, p. 27).

33Embora o Incra seja o gestor do sistema, outros orgdos estatais, como Icmbio, Funai 6rgios de terras e/ou
ambientais dos Estados possuem senha propria para gerenciar seus respectivos territorios (UC, TI) [Instrugao
Normativa do Incra 107/2013, item 6.2 do Manual].

% A ideia por tras deste mecanismo ¢ bem simples: quem primeiro chega no local geografico com um titulo
legitimo e regularizado perante ao Incra (certificador do georreferenciamento) previne que um terceiro o faga em
momento posterior. Por isso o termo "certificagdo", pois o que ocorre ¢ exatamente isso: o Incra certifica que os
limites da propriedade ndo estdo sobrepostos a de outra pessoa.

33 Posi¢do que parece pacificado no Superior Tribunal de Justica - STJ. Precedentes: Resp 1677995 / CE.
Relator: Min. Herman Benjamim. Orgio Julgador:2* Turma. Data do Julgamento:19/09/2017. Data de
Publicagdo:09/10/2017.
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Em teoria, portanto, o sistema possuiria um conjunto robusto de "gatilhos" e
salvaguardas procedimentais para combater fraudes: possui alerta automatico - caso haja
sobreposi¢do com terras de terceiros ou com glebas publicas ja destinadas (UC, Ti ou
Assentamentos rurais)’® - , numeragdo eletronica tnica com QR Code, “rétulos"nas plantas
técnicas avisando sobre pendéncias, programa de auditoria (incluindo vistoria em campo),
mecanismos de corre¢do de erros, além da previsdo de puni¢do aos topografos (BRASIL,
2013b). A plataforma, enfim, teria confiabilidade, robustez e seguranca técnico-juridica,
inibindo grilagem e/ou conflitos.

Por outro lado, a existéncia do georreferenciamento, por si s6, ndo garante a ndo
ocorréncia de grilagem, pois, ainda que o objetivo ou origem primordial da sua criagdo por
Lei tenha sido bloquear aquele fenomeno, o desenho ou estrutura existente ¢ apenas um dos

varios nos da maquina antigrilagem.

3.3.3 Os primeiros sinais de grilagem via georreferenciamento

A sensacdo de seguranca técnica - de que ndo mais haveria duas pretensdes iguais
sobre o mesmo espago geografico (sobreposi¢do) - durou nos primeiros anos de
funcionamento do SIGEF. Este aspecto pode explicar o fato da literatura especializada ainda
ser timida nos estudos da grilagem via georreferenciamento - muito mais do que se tem visto
quanto ao Cadastro Ambiental Rural — CAR, que recebe maior atencdo da imprensa
(superdimensionado pelas noticias em torno da agenda negativa do Governo Federal [2019-
2022]).

Com efeito, atualmente a plataforma ¢ considerada funcional e até segura para o
objetivo a qual foi criada: certificar que ndo ha outro imével no local que se pretende registrar
um terceiro. Porém, ndo ¢ totalmente segura o suficiente para prevenir a grilagem de terra
publica.

A primeira razdo ¢ que a ferramenta esta fundamentada na boa fé do usudrio - uma
escolha politica e legitima do Congresso de privilegiar o funcionamento do sistema com base

na autodeclarag@o de dados pelo usuario-proprietario do imovel rural. Esta visdo ¢ claramente

6 O SIGEF foi estruturado em fases para o controle dos atos administrativos (Instrugdo Normativa Incra
77/2013): Por exemplo, na hipdtese de um detentor de imével rural com titulo (matricula, transcri¢@o ou titulo de
dominio) ocorreria da seguinte forma: Fase 1: conferéncia de sobreposicdo: caso ndo haja sobreposi¢do com
terceiros ou glebas destinadas (UC, TI ou Assentamento) aprova-se com expedi¢do das pecas técnicas [Planta e
Memorial Descritivo]; Fase 2 - Analise de fiscalizagdo: caso seja detectada alguma inconsisténcia na Fase 1
(como sobreposicdo com areas de terceiros no SIGEF). Fase 3 - Concluidas as fases anteriores o detentor
daquele cadastro pode levar ao registro de imoveis para averbagdo, ou ser chamado a fazer corre¢des. No caso de
regularizacdo fundiaria ha variagdes deste mecanismo e, neste caso, as pecas técnicas recebem o rétulo ou
carimbo de “pendente de fiscalizagdo” ou “de titulagdo”, ou “ndo certificada”.
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uma estratégia de reduzir o intervengdo do Estado no processo de certificagdo em nome da
celeridade processual em favor do usuario (contribuinte). Porém, basta uma pessoa de ma fé
indicar que possui um documento valido - e que ndo haja uma sobreposicdo -, a plataforma
vai certificar como um bem em local "correto" (ou mesmo com tamanho indevido).

Os riscos de haver uso indevido sdo naturalmente maiores na regido Amazonica do
que outras regides do Brasil: no Sul e Sudeste ha menos areas disponiveis, com raros vazios
sem imoveis georreferenciados. Alia-se a este fato a questdo de serem Estados da Federagdo
com maior visibilidade e relevancia socioecondmica.

No caso da Amazonia - como ja mencionado - ha ainda muitos vazios territoriais:
vastas areas ndo ocupadas ou sem destinagdo oficial, sem nenhum tipo de registro nas
plataformas virtuais (sobretudo no Sigef). Ademais, ao contrario do que recomendou a "Carta

"S7_ nem todas as Ti, UCs e assentamentos - € mesmo algumas glebas arrecadadas

de Palmas
sem destinagdo -, foram necessariamente registradas no Sigef (¢ mesmo se foram em fase
posterior, houve um periodo sem registro que permitia-se a inclusdo indevida de
certificagoes).

Por exemplo, foi por este fator que em 2020 houve grande discussdo a respeito da
flexibilizacdo do georreferenciamento em alguma modalidade de Terras Indigenas, causada,
em parte, pela sua inexisténcia no sistema daquelas Ti - abrindo espaco para lancamento de
terras privadas (BRASIL, 2020 b).

Este fato abre espacos para diversos tipos de especulacdo no interior do sistema,
especialmente se o imovel rural possui um documento de titulagio (matricula ou titulo). E que
os topografos tém acesso as regides que nao haveria nenhuma propriedade declarada e, em
tese, poderia inserir uma nova propriedade naquela regido, sem que o sistema identifique a
sobreposi¢do e a consequente indeferimento.

Com efeito, aos poucos surgem pesquisas mostrando estas fragilidades sobretudo na
Amazonia (BARBOSA, BARBOSA, BARBOSA NETTO, 2018, p. 13; TERENCE, 2020). O
Tribunal de Contas da Unido - TCU, em trabalho de auditoria, chegou a concluir que o SIGEF
serve "[como] instrumento utilizado pelo mercado ilegal de comércio de terras griladas na
Amazonia Legal" (BRASIL, 2020a, p. 146). Ao menos um caso chegou ao Superior Tribunal
de Justica -STJ, tendo como pano de fundo o uso abusivo da plataforma do

georreferenciamento (BRASIL, 2022c).

TFoi sugerido o cadastro destes territorios no SIGEF na III Oficina de Dialogo dos Orgdos de Terra da
Amazonia, do Programa Terra Legal e da Associagdo dos Notarios e Registradores (ANOREG-TO), ocorrida em
outubro de 2015.
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Ao mesmo tempo, no ambito do Incra, vem crescendo as investigagdes internas
(auditorias) visando a depuracdo de problemas tidos como mais sérios na plataforma SIGEF;
jéa foram detectados, por exemplo, casos envolvendo a auséncia de titulos que justificassem o
pedido de georreferenciamento, embora em menor propor¢do’®, bem com o movimento e
negociacdo de titulos expedidos na Gleba Jodo Bento, Labrea-AM, com carimbo do Incra,
mas sabe-se que fraudados, porque o Incra ndo emitiu titulos nesta gleba até a presente data.

Naturalmente ha a favor da administracdo publica a presun¢do de que o responsavel
pelo envio da informagdo para certificacdo € o profissional contratado pelo proprietario
(topografo, agrimensor etc). Todavia, como o niumero de pedidos de corregdes e insercdes no
sistema ¢ alto (até junho de 2023, somente na Amazodnia legal foram certificados 216.388
lotes e outros milhares sob analise; BRASIL, 2023C), ha risco de ocorrer mais
inconsisténcias, pois ndo sobra tempo para o trabalho de checagens e fiscalizagdo prévia; e o
quadro que se agrava com a estagnac¢ao de renovag@o do corpo técnico.

Entdo, ndo deixa de ser ironico: entre os objetivos da criacdo do georreferenciamento
automatico estava reduzir os litigios agrarios e liberar “tempo extra” para os servidores
publicos acelerarem as certificagdes corretas.

Se por um lado a plataforma do SIGEF soluciona e evita a ocorréncia de
sobreposi¢des indevidas (dois imoveis no mesmo espaco), a0 mesmo tempo ndo impede que -
em locais com vazios relevantes de dareas “disponiveis" para a certificacdo do
georreferenciamento - possa ocorrer o langcamento de pretensdes em local ou com tamanho
indevido (sobrepondo direito de terceiros), bem como o registro da mera expectativa de posse

(no caso de regularizagdo fundiaria).

38 0 6rgdo fundiario vem efetuando auditorias de oficio desde 2015, geralmente por amostragem, ou alguns
casos especificos quando ha alguma dentncia direcionada. No geral, as dentncias ou deteccdo de irregularidades
de oficio, resultam em aprofundamento e cancelamento por parte do Incra — com direito ao contraditério ao
detentor da propriedade. Mas, a depender do caso, nem sempre esta solugdo resolve o problema: primeiro porque
o topdgrafo pode reinserir o imével no local eventualmente cancelado (desafiando inclusive a possibilidade de
ter seu cadastro no Sigef suspenso) e, segundo, se o proprietario possuir uma matricula ele continua com o poder
de transacionar o imovel ou buscar nova certificagao.
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ATOS NORMATIVOS ANTIGRILAGEM: EVOLUCAO E EFICACIA

4. Breve Historico

4.1 Institutos juridicos anteriores a CPI da Grilagem (2001)

Embora ndo se possa falar que a produgdo legislativa no Brasil no periodo entre 1850
e os anos 2000 tenha uma agenda explicita de combate a grilagem como prioridade, €
inegavel que foi neste periodo que surgiram - mesmo que inconscientemente pelo legislador -
as bases conceituais com a estrutura juridica que propiciou as normais atuais antigrilagem. A
interpretagdo a este fato ¢ importante porque se chega a conclusdo que ndo houve rupturas
relevantes nestes mecanismos ao longo de dois séculos.

Importa recordar que aquele foi um periodo institucional e juridico complexo para a

administracdo de terras no Brasil, como lembram Gongalves Neto e Silva (2019, p. 179):

“[n]o século XIX a situag@o fundiaria do pais, em termos juridicos,
era cadtica, havia um senhorio rural e ndo proprietarios de terras na
acep¢do do termo, uma vez que a grande maioria ndo possuia
qualquer titulo que legitimasse o dominio. Isso devido a maior parte
das sesmarias ndo serem confirmadas e havia se estabelecido um
padrdo de ocupagdo por meio da posse. Embora esta espécie
normativa nao tenha sido criada necessariamente para inibir grilagem
- fendmeno e conceito que sequer prevista a época (embora ja
ocorresse) - ¢ possivel identificar alguns mecanismos que ja serviam
como embrides de algum controle fundiario e mesmo cadastral.
(grifamos).

O cenario de descontrole fundiario a época (sobretudo na falta de regras entre 1822 e
1850 (PIETRO, 2017) impunha a nova ordem estabelecida pelo pais recém independente, a
necessaria criacdo de um ordenamento juridico sobre as suas terras - especialmente porque o
pais, sem industria, dependia fortemente das rendas vidas da agricultura.

Os primeiros elementos juridicos embriondrios da gestdo da terra surgem com a Lei
601 de 1850 (Lei de Terras; BRASIL, 1850). O diploma tinha como escopo principal
legitimar as posses ja existentes no periodo anterior das Sesmarias e também, como lembra
Treccani (2009, p. 5), "editada como instrumento para combater o caos fundidrio gerado no
periodo anterior permitindo ordenar o espago territorial brasileiro”.

O texto normativo cita expressamente, no artigo 2°, que existia no Brasil Império o

fenomeno de ocupagdes irregulares que precisavam ser atacadas, indicando a necessidade de
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"despejo">’, (BRASIL, 1850), ainda que pouco tenha sido feito a partir de seus dispositivos.
Parte importante dos estudiosos fora do campo do direito argumentam que a Lei de Terras
teria, na verdade, aprofundado a usurpagdo de terras publicas por grupos privados. Entre

outros, Da Silva (2015, p. 101) é categorico quando afirma:

(...) muitas posses, independentemente de serem ilegais ou ndo, de
acordo com os termos da Lei, foram reconhecidas e tornaram-se
propriedade particular, registradas e reconhecidas. No caso das
posses ilegais, quando isso acontecia, elas mudavam de condigao,
uma vez que recebiam a chancela do Estado, e os invasores passavam
a ser legitimos proprietarios das terras que invadiam.

Também Pietro (2017, p.5), na mesma linha diz que:

Assim, a partir da combinag@o entre a Constituicdo Federal de 1824 ¢
da Lei de Terras em 1850 foram estruturados os processos de
legalizagdo e legitimagdo da grilagem de terras realizadas no periodo
colonial, instituindo um conjunto de aparentes “confusdes juridicas”
que propiciaram estratégias de apropriagao ilegal da terra (...).

Apesar destas critica mais socioldgicas, de certa forma, a Lei buscaria "o ordenamento
do “caos” na ocupacao de terras ao distinguir as posses publicas das privadas, desenvolvendo
um sistema fundiario sob a autoridade do governo central (PIETRO, 2017, p.10); foi, pois,
este o primeiro objetivo daquela Lei: “a tentativa de discriminar as terras publicas das
privadas”, ainda que nao tenha conseguido (IPAM, 2006, p. 11).

Ao estabelecer esta meta logo no artigo 1°, claramente criava-se o primeiro
mecanismo para separar o publico do privado, significando que a terra estatal ndo poderia ser
objeto de uso, posse e dominio, salvo sob seus proprios critérios. Esta separagdo de
propriedade segue uma certa logica de tradi¢do europeia, também adotada por Portugal, no
trato com o patrimonio rural. S0 as denominadas “cercas inglesas”, no conceito estudo por
Ellen Wood (1998), dando a ideia de separagao - origem agraria do capitalismo na Inglaterra.

Portanto, a partir da Lei de Terras, do ponto de vista do controle fundidrio, ¢ possivel
reconhecer naquela ao menos cinco institutos fundadores do atual ordenamento juridico da
terra no Brasil - todos com rebatimento no quadro de combate a grilagem: (i) separagdo da

terra publica e privada; (ii) a demarcagdo, divisdo, e descricdo dos imdveis privados; (iii) o

%9 H4 um dispositivo nesta Lei que fala em “despejo” daquele que usa a terra indevidamente; de certa forma é
um reconhecimento que o Estado ja dispunha de informagdes do uso indevido da terra publica: Art. 2° Os que se
apossarem de terras devolutas ou de alheias, e nelas derrubarem mattos ou lhes puserem fogo, serdo obrigados a
despejo, com perda de benfeitorias, ¢ de mais sofrerdo a pena de dous a seis mezes do prisdo e multa de 10083,
além da satisfagdo do damno causado. Esta pena, porém, ndo tera lugar nos actos possessorios entre heréus
confinantes. [texto reproduzido integra com o portugués usado a época (BRASIL, 1850)].
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registro publico das terras; (iv) a cultura efetiva® (v) e a limita¢do do tamanho das terras a
serem concedidas.

Daquele ponto em diante, a concessdo de terras no Brasil impunha ao Estado medir,
dividir, demarcar e descrever as propriedades (artigo 14). Estas tarefas passaram a ser
requisito essencial para que as terras fossem concedidas, corrigindo, em parte, os erros do
periodo da Sesmaria (ROCHA et al, 2015, p. 66). De certa forma, mesmo que timidamente,
havia nesta iniciativa, a tentativa de estancar as propriedades privadas que germinavam em
tamanhos maiores do que permitido pela legislacdo, o que é também naturalmente, um
combate ao latifundio e a concentracao da terra.

Quase todos aqueles institutos juridicos perduram na atualidade no Estatuto da Terra
de 1964%, na Lei de discriminagdo de terras publicas (Lei 6.383/1976), na Lei de
regularizagdo de posses em terras federais (Lei 11.952/2009)

A tradi¢do influenciou também a regulacdo de posses publicas nas regras juridicas das
provincias da época. Os documentos produzidos na concessdo de terras provinciais, emitidos
a partir de 1850 j& vinham com o requisito da delimitacdo geografica (memorial descritivo da
terra e a planta de localizacdo). No Estado do Amazonas, por exemplo, manteve-se intacto
aqueles mecanismos de medicdo e demarcacdo como regra desde seu nascimento,
independente em 1853 (apesar de ndo ter cuidados a respeito dos limites cedidos aos
privados) (LEAL, 2020).

Outro mecanismo - ¢ que hoje ¢ impensavel ndo té-lo no atual sistema fundiario
brasileiro - ¢ o dos registros das terras. A necessidade do registro do vigario ou paroquial
nasce com a regulamentac¢do da Lei em 1854 (Decreto 1318) (TRECCANI, 2009), seguiu a
tradicao no também o Codigo Civil de 1916 e perpetuou-se nos demais diplomas de regulacao
dos cartorios de imdveis (o Decreto 4857/1939, e depois a Lei 6015/1973).

A Lei de Terras vigorou por cento e quinze anos como principal regramento de terras
do pais, quando o Governo Militar editou o Estatuto da Terra (Lei 4.504/1964). Esta norma
igualmente ndo tinha o enfoque de combater necessariamente a grilagem, embora seu texto
indiretamente reconhecia que havia irregularidades; por exemplo, cita que que o Estado
podera "incorporar ao patrimonio publico as terras devolutas federais ilegalmente ocupadas e

as que se encontrarem desocupadas”, mas sequer menciona consequéncias efetivas para

0 A cultura efetiva nada mais ¢ do que a imposi¢do de que somente receberia concessdo de terras do Estado
aquele que demonstrar produzir na mesma. Isso afasta aqueles que somente querem especular sobre a terra e gera
produtos e dividendos para o Estado.

61 A Lei 4.504/1964 inspirou-se em praticamente todos os institutos descritos na Lei de Terras de 1850: a
discriminagdo de terras publica (art. 11); a divis@o dos lotes (art. 64 e 65); o registro das propriedades (art. 63);
cultura efetiva (art. 11). Mecanismos mantidos na atual Lei 11.952/2009 que regulariza as posses na Amazodnia.
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ocupagoes irregulares (BRASIL, 1964); segundo, quando cria mecanismos de revisdo dos
cadastros sobre os imoveis (§ 42 do art. 46 da Lei).

Por fim, em 1979 o Congresso daria mais um passo (ainda que timido) em desfavor da
grilagem, quando disciplinou o processo judicial de cancelamento de titulos fraudulentos
sobre terras publicas (Lei 6.739/1979, alterado pela Lei 10.267/01)%2. Esta Lei, ainda vigente,
¢ o fundamento para as Correi¢des Extraordinarias realizadas pelos Estados da Federacao para
eliminar matriculas fraudulentas, como foi o caso do Amazonas (AMAZONAS, 2002) ¢ do
Estado do Para.

Porém, ndo bastava ter uma Lei que acelerava os cancelamentos judiciais: os
mecanismos da grilagem eram muito mais ousados que a velocidade Estado acionar esta Lei
para cancelar os registros irregulares. Uma revisdo mais profunda nos atos normativos até

entdo existentes seria medida que, mais cedo ou mais tarde, se imporia.

4.2 A revisao normativa oriunda da CPI de 2001

O atual mecanismo de gestdo fundidria fundamenta-se em um conjunto de
informagdes descritivas e espaciais a respeito dos imoveis rurais existentes em todo o pais,
num banco de dados gerenciado pelo Governo Federal na plataforma denominada de Cadastro
Nacional de Imoveis Rurais - CNIR (tradicdo iniciada nos remotos tempos dos Registros
Paroquiais e mantido no Estatuto da Terra (art. 46).

Esta estrutura gerencial somente foi possivel com a revisdo da estrutura normativa
herdada do periodo pré-republico, especialmente de 1850. Como se observa, o atual modelo
de gestdo da malha fundidria sofreu uma evolugdo natural de processos e legislacdes
historicas, sobretudo com a revisdo da Lei 10.267/2001 (BRASIL, 2001).

Naquele periodo anterior, o Estado brasileiro adotava a regulagdo de ordenamento
essencialmente por meio de duas ferramentas basicas: o cadastro rural e o registro publico.
Esta ultimo passou a exigir que o detentor de titulos levasse a informac¢do meramente
descritiva da localizacdo fisica do im6vel ao cartério no modelo de "cercamentos ingleses" de
Wood (1998), consubstanciado no Registro do Vigario do Decreto 1318 de 1854.

Apesar das novidades legislativas dos anos 60 e¢ 70 do século passado (Lei de

Registros Publicos, Lei de Arrecadacdo de Terras Publicas, o Estatuto da Terra e a Lei de

2 Apesar do avango a Lei 6.739/1979 ainda possuia limitagdes quanto ao combate a grilagem. Antes apenas as
Corregedorias de Justiga dos Estados eram legitimados para cancelar matriculas supostamente fraudulentas — o
que esbarrava muitas vezes em interesses locais (ndo raro, ocorriam estreitas e naturais proximidades das
autoridades com os eventuais acusados, o que causava algum embarago). A revisdo trazida pela Lei 10.267/2001
deu competéncia para que a Unido também agisse, o que fortaleceu os mecanismos de combate ao ilegal.
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cancelamentos de titulos), e mesmo estas terem mantido boa parte dos institutos de controle
fundiario da Lei de Terras de 1850, nenhuma delas possuia institutos ou instrumentos praticos
e velozes suficientes a estancar as ocupagdes irregulares, que ja se sabia existir desde as
Sesmarias: era preciso, enfim, criar um ordenamento eficaz para combater a grilagem®.

Antes, a Lei de Registros (ainda fruto do Decreto 1318/1854), era simploria neste
requisito da descricdo geografica. Este formato permaneceu praticamente o mesmo por 150
anos, quando concluiu-se que era ndo somente ineficiente, mas permitia a grilagem de terra
publica e alimentava um sistema fundiario inadministravel, especialmente (mas ndo somente)
porque a autodeclaragdo da localizagdo das propriedades era imprecisa e ndo verificada
(IPAM, 20006).

A tradigdo foi mantida por décadas na Lei de Registros Publicos quando o artigo 176,
§ 1°, Inciso II dizia que era requisito da matricula, se o imovel rural, "a identificagdo do
imovel, feita mediante indicagdo de suas caracteristicas e confrontacdes, localizacdo, area e
denominacao, se rural (BRASIL, 1973).

Esta regra, entretanto, era extremamente porosa e passivel de erro e imprecisao - sendo
falivel a algum interessado em fazer o registro de forma dubia ou indevida (ndo havia
mecanismos legislativos de controle). Assim, apesar do mecanismo funcionar bem para
regides com a malha de iméveis mais adensada, era muito problematica para regides com
grandes vazios como a Amazdnia. Embora ja se soubesse do problema muito antes, os anos
90 foram os que o problema passou a merecer maior preocupacgdo oficial (BRASIL, 1999).

Foram necessarias duas investigagdes parlamentares no Congresso Nacional em 1979
e 2001 (BRASIL, 1979, 2002d) para verificar que o Estado precisa tomar alguma medida
mais drastica ou, no minimo, com ares de alguma seriedade. Porém, a CPI de 1979 pouco
avancou em diagnosticar com precisdo o fendmeno da grilagem, ficando o tema esquecido no
seu sucinto relatorio (BRASIL, 1979) (até porque ndo era seu objetivo central)®,

Por outro lado, foi na CPI seguinte de 2000, que se detectou que na Amazdnia havia

problemas quase incontorndveis: a grilagem tinha origem nas descrigdes imprecisas e

3O controle da grilagem, do ponto de vista juridico, se d4 por véarios mecanismos criados por Lei, atuando em
sintonia (cadastro, registro e georreferenciamento). Porém, como premissa geral e para os fins pesquisados neste
trabalho, o foco principal seria em dois pilares: primeiro, no mecanismo juridico de combate a grilagem referente
ao controle de fraudes de localizagdo dos imoveis, ou associados ao principio da especialidade objetiva das
matriculas; e segundo, na operacionalizacdo da fraude eletronica (grilagem 2.0) tendo por base o uso das
plataformas oficiais de cadastro do imdvel.

%4 Uma das razdes que pode explicar esta superficialidade ao tratar da grilagem nesta CPI pode ser a amplitude
das investigagdes da Comissdo que pretendia analisar os problemas agrarios de forma geral, em todo Brasil: de
financiamento agricola, ao minifindio, do éxodo rural aos projetos de colonizagdo da Amazonia etc; temas tao
amplos tornaram dificil encontrar explicagdes ou ser mais propositiva. Tanto que o relatorio sequer tem um
capitulo de encaminhamentos ou sugestdes.
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fraudulentas, do que se chama no Direito Registral de elementos objetivos de uma matricula
imobiliaria (principio da especialidade objetiva da matricula (CASSETTARI, 2021).

Um levantamento anterior do Incra, publicado sob o titulo de "Livro Branco da
Grilagem" (BRASIL, 1999) ja tinha iniciado as primeiras frentes esquadrinhando os casos
mais importantes de fraudes com terras. De certa forma os trabalhos da CPI dos anos 2000,
bebeu também nesta fonte - além de outras. Porém, aquela Comissdo apresentou elementos
novos porque havia o poder inerente de uma CPI, como de requerer documentos ou convocar
testemunhas, que nem sempre se tem disponiveis mesmo para 6rgdos como o Incra, por
limitagdes institucionais.

Mesmo o expediente de determinar os famosos "recadastramentos" de imoveis rurais
surtiu pouco efeito (se algum). O chamamento dos posseiros ou proprietarios é um
mecanismo que ja estava presente na Lei de 1850 e ganhou corpo no século seguinte (art. 46
do Estatuto da Terra). No final dos anos 90 o 6rgdo federal chegou a utilizar o expediente —
mas, novamente, a exemplo do fim do século XIX, com pouco resultado pratico®.

Por sua vez, a CPI foi além dos esforcos do Poder Executivo e descreveu com detalhes
o diagnostico dos mecanismos ou formatos de grilagem sobretudo no Amazonas e Para®®,
sendo uma delas a fraude de localizacdo das terras. E, mais que isso, para além do diagnostico
propds que para seria necessaria a modernizacdo das ferramentas estatais de localizacdo
geografica dos imoveis rurais (BRASIL, 2002d, p. 79, 582): "oferecer as condi¢des para que
os pardmetros da localizagdo de areas em aparente conflito, sejam determinados através de
meios georreferenciais (sic), cujos resultados sejam, fisica e tecnicamente, incontestaveis”.

Por fim, para buscar saidas gerencidveis para estes problemas a administragdo publica
aprimorou gradativamente a sua funcao reguladora no controle do espago agrario ao longo das
ultimas cinco décadas, com destaque para as seguintes ferramentas juridico-administrativas:
atualizagdo do cadastro rural (Lei 5.868/1972) e do registro publico (Lei 6.015/1973), criagéo
do georreferenciamento (Lei 10.267/2001) e da revisdo da Lei 6.379/1979 permitindo atuagéo
da Unido no cancelamento de matriculas (BRASIL, 2001) e a recente criagdo do cadastro
ambiental rural (Lei 12.651/2012) (a doutrina especializada considera um avanco digno de

elogios estas ferramentas (FERNANDES; REYDON, 2017, p. 59).

65 A Portaria Incra/.558/99 efetuou o cancelamento de 3.065 iméveis suspeitos de fraude. Desse total, 1.899 mil
supostos donos das terras ndo apresentaram a documentagdo no tempo estabelecido e tiveram os cadastros
cancelados. A época era forte o argumento do cancelamento porque o Livro Branco da Grilagem (1999) havia
detectado mais de 100 milhdes de hectares com registros suspeitos.

%6Djsponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/parlamentar-de-inquerito/5 1-legislatura/cpiamazo/relatoriofinal.pdf. Acesso em 22 jun. 2023.
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4.2.1 A Lei 10.267/2001 e o Decreto Federal 4.449/2002

A Lei 10.267/2001 revisou varias regras de gestdo fundidria, criando entre outras
coisas sistemas unificados do cadastro do Incra com da Receita Federal e até mesmo
modificando a regra de cancelamento de matriculas fraudulentas (até entdo de competéncia
das Corregedorias Estaduais). Mas, do pondo de vista da gestdo territorial, a principal
revolugdo daquela Lei foi a adogdo de uma técnica nova para definir a posi¢ao geografica dos
imoéveis rurais.

A técnica do georreferenciamento ja aparecia como método viavel de gestdo
geoespacial de imoveis rurais no fim dos anos 90 no procedimento de licenciamento
ambiental no Estado do Mato Grosso (BRASIL, 2005) que adotava a ferramenta. E este
movimento, de uso da tecnologia, como alternativa ao caos visto até entdo, foi percebido pelo
Congresso Nacional, como solucdo pronta para o problema que se descortinou por ocasido da
CPI da Terra (BRASIL, 2002d).

Assim, a Lei 10.267/2001 foi aprovada no calor dos debates da CPI da Grilagem, no
mesmo ano. Era a primeira vez, na historia fundiaria nacional, que havia uma medida pensada
contra a grilagem da terra no seio do Congresso Nacional®’, o que ¢ tido hoje um dos
principais passos na gestdo fundidria para se combater o caos da malha fundidria na Amazonia
(ROSALEN, 2014).

Com efeito, a revisdo proposta pela Lei fazia a juncdo do dever de regulagdo-controle
estatal sobre o espaco agrario (consubstanciando seus resultados no conceito de malha
fundiaria)®®, com as demandas da moderna tecnologia. Em resumo: a descri¢io de uma
propriedade, antes baseada em pontos de amarracdo com baixissima precisdo, passou a ser
realizada com localizacdo quase perfeita e, o mais importante, sem possibilidade de haver
dois donos sobre a mesma terra.

Mesmo que ainda careca de melhorias, a Lei resultou em dois pontos fundamentais:
primeiro, a unificacdo de plataformas de dados descritivos e geoespaciais dos imoveis (o
cadastro ja existe desde 1972 (Lei 5.868/1972; BRASIL, 1972), mas somente alimentado com

dados de textos sem mapeamento); e, segundo, a unificagdo com outras bases publicas do

%7 Duas outras iniciativas de investigagdo das irregularidades com a terra na Amazonia merecem destaque: as
Correigoes dos Tribunais dos Estados no Amazonas (2001) e no Estado do Para (Comissdo Parlamentar de
Inquérito — CPI da Grilagem de Terra em 1999 e também o Provimento da Corregedoria do Interior do Tribunal
de Justi¢a do Estado do Para n® 13, de 21 de junho de 2006).

68 Estamos adotando neste texto que o espago agrario existe antes da malha fundiéria: este Gltimo somente passa
a existir quando o Estado regular suas relagdes, tendo como resultado final, por meio da ferramenta do CNIR, os
dados descritivos e espaciais (a malha fundiaria).
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cartorio e da Receita. A respeito da jungdo de bases Amorim, Pelegrina e Julido (2018, p. 7)
comentam que:
(...) o cadastro deve ser constituido com a descri¢do geométrica das
parcelas [do imovel rural], em conjunto com outros registros que
descrevem a natureza dos interesses da parcela, tais como direitos,

restrigdes e responsabilidades, bem como as condigdes dessa
propriedade ou o controle desses interesses”.

Esta unificagdo foi um avanco, mas ainda aquém do que os especialistas entendem ser

o ideal. Nem todas as bases fundiarias oficiais estdo unificadas, sendo ainda um fator

limitante. Reydon et al (2017 b, p.274) lembram que este ¢ um fator urgente para a melhoria
das questdes da terra no Brasil, confira-se:

Faz-se necessaria a constru¢do de um cadastro integrado de terras

privadas e publicas gerenciado e atualizado de forma unificada. Nesse

cadastro, as informagdes sobre as propriedades e posses privadas

devem ser devidamente mapeadas, georreferenciadas e contidas

especialmente no atual SIGEF e CNIR. E importante checar e alinhar

as sobreposi¢des para as propriedades cadastradas com as informagdes

das entidades publicas federais (SPU, FUNAI, INCRA, ICMBio etc.),
passando também pela integragdo dos cadastros de terras publicas

estaduais dos diversos institutos de terras dos estados.

Quanto ao georreferenciamento houve uma gradual mudanga de rumos desde a sua
adocdo. Entre 2005 e 2013 - quando comeca a valer a exigéncia legal -, o procedimento era
inteiramente de papel: o dono do imovel realizava o georreferenciamento, submetia as pecas
técnicas (planta e memorial descritivo) ao Incra, que o certificava, e depois, o proprietario
levava ao cartdrio para averbagdo e abertura de matricula nova.

Ocorre, contudo, que era uma forma ainda “lenta e ineficaz, com um processo que era
custoso, demandava muitos técnicos, onde o tempo médio para se analisar os processos se
arrastava ao longo dos anos” (TOLEDO; BERTOTTI, 2014, p. 841).

Para solucionar este entrave ocorreu um salto adicional importantissimo efetuado pelo
Estado na regulacdo do espaco rural foi a aprimoramento da plataforma operacional de
fiscalizacdo da ferramenta do georreferenciamento: a adogdo das técnicas trazidas pela
internet, o que faz surgir a atual plataforma do Sistema de Gestdo Fundidria (SIGEF)

(www.SIGEF.incra.gov.br) (ROSALEN, 2014).

O SIGEF ¢ um ambiente fértil juntando o que tem de melhor na internet e as
geotecnologias: informagdes da localizagdo do  imovel estdo disponiveis publica e
gratuitamente naquela plataforma, sendo possivel fazer o cruzamento espacial de dados, uma
ferramenta fundamental para apoiar a organizagao territorial, prevenir a confusdo fundiaria e,

em teoria, combater a grilagem, pois seria praticamente impossivel haver sobreposicdo de
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propriedades no mesmo espaco fisico (TOLEDO; BERTOTTI, 2014).

A promessa realizada pela reforma da Lei 10.267/01 era muito clara: se se resolvessem
o problema da localizagdo fraudada dos imoveis rurais acabaria-se com a existéncia de
imoveis sobrepostos e, ao fim e ao cabo, do fantasmas de municipios com “andares" de
matriculas (CHAVES, 2019); enfim, a grilagem seria combatida (andares ¢ um termo usado
para designar que uma 4rea possui mais de uma matricula; casos mais famosos foram
descoberto no Estado do Para, em Sao Felix do Xingu (IMAZON, 2023).

Para isso, a sugestdo e justificativa para solucionar o problema para a Amazonia (mas
que serviria para todo o territorio nacional), disposta no estdo no relatorio do Projeto de Lei
N° 3.242, de 2000% foi "a utilizagdo de memorial descritivo em que contém as coordenadas
dos vértices definidores dos limites dos imdveis rurais, georreferenciada ao sistema geodésico
brasileiro, com precis@o posicional fixada pelo Incra” (BRASIL, 2001). Com efeito, o texto

final aprovado pelo Congresso Nacional acrescentou trés paragrafos ao artigo 176:

§ 3°Nos casos de desmembramento, parcelamento ou
remembramento de imdveis rurais, a identificag@o prevista na alinea
a do item 3 do inciso II do § 1°sera obtida a partir de memorial
descritivo, assinado por profissional habilitado ¢ com a devida
Anotagdo de Responsabilidade Técnica — ART, contendo as
coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imoveis rurais,
geo-referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com precisao
posicional a ser fixada pelo INCRA, garantida a isengdo de custos
financeiros aos proprietarios de iméveis rurais cuja somatoria da area
ndo exceda a quatro modulos fiscais.

§ 4° A identificacdo de que trata o § 3° tornar-se-a obrigatoria para
efetivacdo de registro, em qualquer situacdo de transferéncia de
imovel rural, nos prazos fixados por ato do Poder Executivo.

§ 5° Nas hipoteses do § 3°, cabera ao Incra certificar que a
poligonal objeto do memorial descritivo nio se sobrepde a
nenhuma outra constante de seu cadastro georreferenciado e que
o memorial atende as exigéncias técnicas, conforme ato
normativo préprio. (Grifamos).

A analise destes dispositivos ndo pode ser de que criava-se um mecanismo automatico
para solucionar o problema da grilagem. E sempre importante repetir: o objetivo principal do
Congresso Nacional era acabar com a sobreposicdo de dois ou mais iméveis no mesmo
espaco geografico e ndo necessariamente com a grilagem (pensava-se que a primeira levaria a
segunda, como causa-efeito). Tanto € que o Congresso delegou ao Incra apenas a prerrogativa
para verificar se ha sobreposicdo fisica entre os imoveis e se 0 memorial descritivo atende as

exigéncias técnicas. Esta limitagdo terd um efeito importante (e talvez nocivo, a depender da

% Este texto estd disponivel em: hitp:/imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD15MAR2001.pdf#page=120.
Acesso em 28 jun. 2023.
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interpretacdo dada ao dispositivo) ao combate a grilagem de terras na Amazonia (ver item a
seguir).

De qualquer forma, ¢ inegavel que a sobreposi¢do de imoveis ¢ certamente um dos
principais problemas na origem da grilagem (no passado e nos dias atuais), porém nao se pode
dizer que ¢ o tnico. A CPI da Grilagem apontou varios outros fatores como o deslocamento
de titulos, a criacdo de matriculas falsificadas, o crescimento de titulos, entre outras. Por isso,
talvez a solucdo dada as sobreposi¢des pode ndo ser o fim da grilagem.

Por exemplo, como ja mencionado, ndo ¢ incomum haver regides de ‘“‘vazios
fundiarios” terras publicas ndo destinadas. Estas glebas tem sido objeto do foco de boa parte
das fraudes como ja confirmaram alguns trabalhos cientificos (BRITO et al, 2019;
AZEVEDO-RAMOS et al, 2020; MOUTINHO et al, 2023). Significa que é possivel ocorre a
certificagdo de um imovel em terras “vazias” —garante-se a ndo sobreposi¢do, mas nao
necessariamente a grilagem.

Um argumento que pode contradizer esse fato é que eventual grilagem nao seria,
necessariamente, um problema tdo sério, pois poderia ocorrer a anulacdo da documentacdo
fraudada (ou com erros) posteriormente — seja pelo proprio Incra (em frentes de fiscalizagdo
ou auditoria) seja perante o Poder Judiciario.

Entretanto, ha que se lembrar que, a depender do caso, o tempo que se leva para tal
solu¢do pode ser o suficiente para a lapidacdo de recursos naturais no chamada “grilagem
econdmica” (desmatamento, retirada de madeira ou minerais indevidamente), ou mesmo do
inicio/acirramento de conflitos agrarios. E, claro, independente da possibilidade da fraude ser
cancelada, por menor que seja, ha um evidente indicio forte de inseguranca juridica fundiaria.

Em 2019 houve uma nova revisdo normativa do georreferenciamento que fragilizaria o
processo de controle fundiario. A inser¢@o do paragrafo 13 no art. 176 da Lei 6.015 afastando
a necessidade da anuéncia de vizinhos (confinantes) para averbar a certificagdo. O argumento
era acelerar o processo de certificagdo e, portanto, dar mais agilidade aos negdcios com terras.

Este era um gatilho antigo e muito importante para dar seguranca juridica na Lei de
Registro Publicos para todas as hipoteses em que houver alteragdo da area ou dados
topograficos (o que € o caso do georreferenciamento), evitando-se que proprietarios de ma fé
abatessem acréscimos de areas a despeito do direito do seu vizinho. Por isso, esta foi uma
modificacdo que talvez tenha passado despercebida, mas abre caminho para interessados de
ma fé, afinal, sendo a Unifo ou Estado os donos das glebas publicas confinantes os
registradores ndo precisam mais ouvi-los.

Por fim, o regulamento (Decreto 4.449/2002) trouxe poucas novidades, embora

importantes. Destaca-se a necessidade de se abrir nova matricula (art. 92, § 59) assim que
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houver a confirmagao da certificacdo do georreferenciamento (nas hipdteses de transferéncia
de dominio, desmembramento, parcelamento, remembramento). Também, o escalonamento
da obrigacao sob o critério do tamanho da propriedade (atualmente esta isento apenas iméveis

com tamanhos abaixo de 25 hectares).

4.2.2 A Instrucio Normativa Incra n. 77/2013 e o cancelamento de fraudes

A ultima barreira normativa, com potencial de controle sobre a grilagem de terras
publicas, viria com os atos normativos expedidos pelo 6rgdo fundiario federal - o Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria.

A Lei 10.267/2001 autorizou a competéncia para que o Incra editasse regras
complementares especificamente quanto ao critério de certificagdo do posicionamento da
propriedade rural, a ser levada ao cartorio de registro: o art. 176 da Lei de Registros Publicos
previu (no § 5°) que cabera ao Incra definir exigéncias técnicas, conforme ato normativo
proprio. A autorizacdo dada pelo Congresso Nacional foi utilizada pela autarquia por meio da
Instrucdo Normativa n. 77/2013.

Pela Lei, ao Incra ndo poderia verificar qualquer aspecto inerente aos titulos
apresentados pelos interessados (origem, conteudo, cadeia dominial etc), ainda que houvesse
flagrante erro em suas informagdes. E, por isso, esta tarefa seria unicamente e exclusivamente
do oficial de Cartorio, inteligéncia do art. 214 da Lei de Registros Publicos - LRP (Lei
6015/1973)7°. Sob este argumento, ndo seria factivel juridicamente que o 6rgdo fundiario
adentre no mérito e analisar a validade ou invalidade de um registro publico sob o pretexto
para negar uma certificagdo, sob pena de usurpacdo de competéncia alheia, afinal somente
decisdo judicial tiraria o titulo de registro do mundo juridico (art. 250 da LRP).

Por outro lado, a parte final do dispositivo complementa que a certificacdo deve
"atender as exigéncias técnicas" do Poder Executivo (no caso, um ato normativo, de natureza
administrativa, do proprio Incra). Parece ser razoavel interpretar, portanto, que aquelas
exigéncias estdo relacionadas a aspectos eminentemente técnicos; ou seja, ha espaco
administrativo, dado pela Lei, para que o Incra defina o que seria esta exigéncia técnica.

Por isso, a rigor, se o Incra verificar impropriedades técnicas, relativas a localizagao
do imoével rural - divergente com o titulo, transcri¢do ou matricula - ndo estaria analisando

necessariamente o mérito do documento (validade do titulo ou da matricula em si), mas

70 Art. 214. A requerimento do interessado, podera ser retificado o erro constante do registro, desde que tal
retificag@o ndo acarrete prejuizo a terceiro. § 1° A retificag@o sera feita mediante despacho judicial, salvoe no
caso de erro evidente, o qual o oficial, desde logo, corrigira, com a devida cautela.(grifamos).
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meramente um aspecto técnico (especialidade objetiva da matricula) do proprio documento
que resultaria em uma certificagdo equivocada em sua base fundiaria.

Assim, por exemplo, caso esteja-se diante de uma flagrante e clara fraude ou erro de
localizagdo, inconsisténcias na descricdo dos elementos geograficos do imoével ou coisas
similares, o 6rgdo deve atuar solicitando corre¢des, ou mesmo negando a certificagdo do
imovel em casos mais agudos. E ¢ exatamente por este caminho que a autarquia federal
elaborou o ato normativo autorizado pela Lei: a Instrucdo Normativa Incra/77/2013 (BRASIL,
2013).

Verificando-se os dispositivos daquela norma administrativa, que cuida do controle
sobre eventuais irregularidades ou fraudes, verifica-se que ha um claro mecanismo que
autoriza o cancelamento de certificagdo do georreferenciamento, caso haja alguma

impropriedade no aspecto posicional (ou geografico), como se segue:

Art. 7° Os requerimentos de desmembramento, parcelamento,
remembramento, retificagdo e cancelamento de parcelas certificadas
serdo processados através do SIGEF.

(.)

§ 4° O requerimento de cancelamento sera cabivel quando for
identificado erro na geometria da parcela certificada, podendo ser
requerido pelo profissional credenciado ou pelo oficial de registro de
imoveis.

5° Na hipétese do pardgrafo anterior, o pedido somente sera
apreciado ap6s a notificacdo do proprietario da parcela ja certificada
para fins de manifestagdo acerca da impugnagao. (Grifamos).

Nota-se que ha expressa descricdo de que podera haver o cancelamento administrativo
da parcela ja certificada’!, quando for identificado erro na geometria da parcela certificada,
podendo ser requerido pelo profissional credenciado ou pelo oficial de registro de imoveis.

Fica garantido o contraditorio, pois a Norma prevé a notificagdo do proprietario do imoével

71" A norma - isoladamente analisada —pode sugerir que o cancelamento somente ocorrerd se houver um pedido
de terceiros (e ndo do agente publico). Ou seja, ndo ha cancelamento preventivo (antes de efetuar a certificagao),
mas somente posterior. Com efeito, a ferramenta esta programada para certificar primeiro e buscar corregdes
somente depois (uma logica da propria Lei). O cenario € perigoso, porque uma legitimagdo da certificagdo
equivocada pode gerar efeitos irreversiveis: as principais atividades na Amazonia ocorrem de forma acelerada,
com lapidac@o de bens ambientais, sobretudo em locais em que o Poder Publico demora a agir repressivamente.
Mas, ha um documento interno no Incra que autoriza que se proceda a analise ex officio, incluindo auditorias; os
cancelamentos "serdo analisados em conformidade com as regras explicitadas no Manual de Gestdo da
Certificagdo de Iméveis Rurais e orientagdes complementares relacionadas” (BRASIL, 2022d). Ademais, em
regra, um servidor ptblico que note alguma irregularidade deve, no minimo reportar a seu superior hierarquico
(Lei 8.112/90, art. 116, inciso VI), sobretudo se estiver diante de um caso de lapidagdo ao patriméonio publico,
situacdo que pode envolver grilagem pelo uso fraudulento do georreferenciamento em glebas ptiblicas.
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para se manifestar. Assim, diivida ndo ha quanto ao Incra poder atuar negando a certificagao
quando houve erro na geometria (tamanho do imovel ou sua localizagao).

Trata-se de ato normativo com incidéncia sobre todo o territorio nacional e a todo tipo
de imoével rural (ainda que originado em titulos dos Estados da Federagdo), publicos e
privados: sendo o Incra o gestor da malha fundiria nacional, do cadastro rural e do proprio
georreferenciamento, seus atos tem efetividade maior que somente em terras da Unido.

A partir desta Norma interna do Incra, tem-se que Estado possui regra para retirar do
mundo juridico e administrativo tentativas de certificagdes ao arrepio da Lei. O pedido pode
ser feito por qualquer profissional credenciado ou pelo Oficial de Cartério (situagdo rara de
ocorrer).

Reforgo cabe para repetir que, no que interessa a este trabalho, a norma fala em “erro
de geometria”, um conceito que pode ter conteudo juridico muito alargado - a depender de
quem o interprete. Por outro lado, ja ha conceituagdo objetiva pensada pela administracao,
como se v€ no artigo 8° na mesma norma, onde os cancelamentos "serdo analisados em
conformidade com as regras explicitadas no Manual de Gestdo da Certificagdo de Imoveis
Rurais e orientagdes complementares relacionadas” (BRASIL, 2022d)"2. Portanto, 0 Manual é
parte integrante da Instrucdo Normativa, sobretudo quando se tratar de aspectos ligados a
eventuais cancelamentos.

Por sua vez, o Manual define como o que vém a ser erros geométricos. Seriam as
situacdes em que a "Parcela certificada esta deslocada (total ou parcialmente) em relagdo ao
imovel objeto do titulo de dominio (itens c) e d). A rigor, portanto, hd determinagdo
normativa suficientemente expressa de que, caso um agente publico identifique que houve
deslocamento geografico, o mesmo deve efetuar o cancelamento.

A pergunta portanto é: como o agente publico identifica um deslocamento a ser
considerado erro geométrico? Seria analisando o conteudo do titulo ou matricula — o que ndo
vai significa analisar aspecto juridico do documento. Logo, ¢ preciso deixar claro, mais uma
vez, que esta intervencdo ndo se refere a administracdo publica atuar sobre o mérito do
dominio do imovel - que compete somente ao oficial de registro imobiliario - mas de requisito
em que a Lei 10.267/2001 autorizou que a autarquia pudesse definir como caso de erro
técnico.

Ou seja, aparentemente a administracdo publica estaria munida dos elementos
minimos para poder barrar a grilagem nos casos em que um interessado tente inserir uma

parcela no SIGEF de forma fraudulenta (no caso de haver inconsisténcia de posi¢ao, por

72 O Incra fez uma alteracdo na IN a partir da edi¢do da Instru¢do Normativa Incra 127 de 23 de agosto de 2022
(DOU 24/08/2022, Edigao:161, Secdo: 1, Pagina:3.
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exemplo), pois, em tese, o servidor publico poderia cancelar baseado em critério objetivo que
¢ a localizacdo equivocada do imdvel. Ocorre, contudo, que como a prerrogativa do Incra ¢é
primordialmente verificar se houve ou ndo sobreposicdo, a plataforma eletronica (SIGEF) esta
com uma estrutura atual em que no caso de imoveis com titulo (matricula, titulo definitivo ou
transcricdo) ha uma certificacdo automatica, sem que se possa haver a agdo preventiva do
orgdo fundiario.

Assim, seria importante fazer uma analise das salvaguardas necessarias como

anteparos a correta funcionalidade dos atos normativos criados para o georreferenciamento.

4.2.3 As trés premissas normativas de controle da grilagem pelo georreferenciamento

O desenho normativo mencionado anteriormente (Lei 10.267/01, Decreto 4.449/2002
e Instrucdo Normativa/Incra/77/2013) tem como esséncia primordial garantir que ndo existam
dois iméveis sobre 0 mesmo espago territorial (sobreposi¢io). E o que se infere do § 5° do art.
176 da Lei 6015/73: " Nas hipoteses do § 3°, cabera ao Incra certificar que a poligonal objeto
do memorial descritivo nido se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro
georreferenciado” (grifamos).(BRASIL, 2001).

Entdo, na pratica, embora a Lei aprovada pelo Congresso seja uma resposta a
grilagem, o seu resultado em si, com a criacdo do mecanismo do georreferenciamento, ndo
combate necessariamente a grilagem: esta seria uma consequéncia que podera ou nao ocorrer.
Entdo, o georreferenciamento, como medida antigrilagem, na atual legislacdo, ¢ um efeito
secundario ou reflexo.

Por isso, a partir da leitura e interpretacdo dos dispositivos legais anteriormente
discutidos, é possivel se inferir que, para haver o efeito-resultado de prevengdo e combate a
grilagem, seria preciso a ocorréncia simultanea de ao menos trés premissas (ou pré-condic¢des)
que garantiriam a solidez do sistema neste sentido.

Primeiro, é necessario que os titulos de terra a serem certificados - e que depois devam
ser levados aos registros imobilidrios - sejam corretos e legitimos. O art. 176, inciso III, itens
3) e 4), da Lei 6.015/1973, considera legitima a matricula (ou a transcri¢do) que tenha, entre
outros requisitos, a sua origem valida, o que se denomina de "principio da continuidade"
(também presentes nos artigos 195, 222 e 237 da mesma Lei).

A partir desses elementos, verifica-se que a Lei privilegia aquele que possui um titulo
legitimo, e portanto, oferece a possibilidade de ocorrer a certificagdo automatica, sem passar
pela mdo de um agente publico - afinal ao Incra somente cabe certificar (desde que ndo haja

um imovel anteriormente na mesma area [parcial ou total], quando pode ocorrer o bloqueio).



77

Para que esta condicdo de privilégio se opere, basta o operador na plataforma virtual
(topografo/agrimensor contratado pelo proprietario) informar ao sistema-SIGEF a condigdo
"situagdo do imovel titulado". Importante lembrar, também, que a certificacdo na plataforma
virtual do SIGEF nio atesta dominio do bem. Portanto, esta primeira premissa esta baseada
inteiramente na vontade e manifestagdo autodeclaratoria do detentor de um titulo para
informar a veracidade daquela informacao.

A segunda premissa € a de que o atual processo de automacao do sistema de controle
administrativo (a plataforma SIGEF de Certificagdo) pensado pelo o6rgdo certificador (o
Incra), seja suficientemente capaz de detectar grilagens. Porém, por mais que pareca estranho,
o georreferenciamento ndo previne, em principio e necessariamente, o fendmeno da grilagem,
ele apenas atesta que um imével € unico e outro ndo ha, naquela data, no mesmo local (pois a
Lei assim determinou no § 5° do art. 176).

Somente havera bloqueio da certificagdo se, e somente se, naquele local houver
sobreposicdo com outros imoveis ja certificados anteriormente (propriedade privadas) ou
glebas publicas (Terra Indigena, Unidade de Conservagdo e Assentamentos Rurais). Nestes
casos, pode haver a fiscalizagdo de um servidor publico (o servidor registra a sobreposicdo e
pedem para o interessado procurar o 6rgao respectivo proprietario da gleba publica; em casos
excepcionais o fiscal do Incra podera atuar). Igualmente a premissa anterior, a plataforma
depende da vontade do topdgrafo de informar corretamente a informacao.

E, em terceiro lugar, a premissa de que haveria controle efetivo pelos oficiais de
cartério quando observassem eventuais irregularidades. Os registradores sdo os olhos e as
maos do Estado a garantir a solidez, seguranca, veracidade e autenticidade dos dados levados
a registros’’. Portanto, em teoria, estes agentes publicos podem bloquear eventuais vicios
solicitando correcdes: previsdo legal, nos art. 213 e no § 2° do art. 225 da LRP, ¢ na Norma
SIGEF art.§ 4° do 7° e art. 16 (PAIVA, 2011, p. 13).

E possivel também usar meios tecnoldgicos para tal, é o caso do acesso ao SIGEF
pelos registradores que poderiam observar o erro ou uso de alguns softwares especificos para
cartorios’. Mas, na pratica, isso € raro: exigiria um trabalho extra dos registradores, afinal o

SIGEF tem fé-publica. Ademais, ndo é incomum que o registrador prefira ndo se indispor com

73 A Lei 8935/94 assevera que: Art. 1° Servigos notariais e de registro sio os de organizagdo técnica e
administrativa destinados a garantir a publicidade, autenticidade, segurancga e eficacia dos atos juridicos.

74 A Lei 6.015/73 (Art. 212) prevé esta possibilidade e, caso o equivoco na descrigdo da matricula resulte em
alteracdo da area ou dos limites do imdvel a importar em transferéncia de terras publicas, ha previsdo da Lei
6.739/79. Um exemplo de ferramenta para verificar uma possivel inconsisténcia é o software METRICA
DIMENSOR com banco de dados geograficos dos imdveis daquela serventia cartorial, possibilitando que o
registrador confira eventuais erros grosseiros (local, tamanho, limites, vizinhanca etc).
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o interessado que pode simplesmente insistir usando o argumento de ja haver "legitimagéo
pelo sistema do Incra”.

Ha um aspecto importante: essa salvaguarda somente seria uma barreira relevante
quando e se a area certificada fosse levada ao oficial. Ocorre que um fraudador pode
simplesmente certificar o im6vel e ndo necessariamente efetuar a averbacdo da informagao no
Cartorio: as pecas técnicas geradas na plataforma serviriam de base para negocios escusos de
qualquer forma.

Estas trés pré-condigdes, portanto, salvo melhor juizo, parece fragilizadas, pois
dependem da "vontade" subjetiva de pessoas: a primeira e segunda, dependem inteiramente
da vontade pessoal do topografo informar o dado de forma correta, e a terceira fundamenta-se
na decisdo do registrador do cartério de aceitar as pegas do Incra sem conferéncia ou

questionamento.

4.3 As ferramentas antigrilagem perante o Poder Judiciario

O ambiente rural brasileiro sempre foi palco de muitas disputas - o que naturalmente
envolve o judiciario -, significa que nem todos concordavam com este modelo de gestdo do
espaco agrario fundamentado em alta tecnologia - mas com prejuizos aos proprietarios rurais.
Neste aspecto, ¢ importante fazer uma breve andlise das decisdes que emanam do Poder
Judiciario envolvendo o uso do georreferenciamento como meio tecnologico para a aplicacdo

da competéncia constitucional da regulacdo do Estado sobre o espago agrario.

4.3.1 A constitucionalidade da Lei 10.267/2001

A despeito das inegaveis vantagens da ado¢do do método do georreferenciamento para
a gestdo do espaco agrario, da seguranca juridica, da regulacdo estatal sobre a malha fundiaria
e do seu uso superar o problema secular da grilagem e da desorganizagdo espacial, a sua
exigéncia para fins de registro de imodvel rural foi considerada ofensiva a Constituigdo Federal
de 1988 pela Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil - CNA.

Em certa medida entende-se que ha argumentos de custos: o georreferenciamento é,
certamente, uma técnica que ainda demanda um alto valor de investimento - que nem todos os
proprietarios de imoveis rurais possuem.

Em 16 de outubro de 2012, portanto sete anos apds a entrada em vigor da obrigacdo do
georreferenciamento, a CNA) ajuizou Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI, 4866) no

Supremo Tribunal Federal (STF) impugnando os paragrafos 3°, 4° e 5° do artigo 176 da Lei n°
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6.015 (Lei de Registros Publicos) de 31 de dezembro de 1973, com a redagdo dada pela Lei n°
10.267, de 28 de agosto de 2001, e pela Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009 divisdo da
propriedade rural em limites fisicos bem definidos (BRASIL, 2022a).

Para a CNA haveria violacdo de dois direitos fundamentais do proprietario rural:
primeiro o direito de propriedade (artigo 5°, inciso XXII da Constitui¢do), pois a exigéncia
imposta ao proprietario rural, em apresentar o georreferenciamento perante a autoridade
cartoraria, causava embaraco ao direito de dispor da propriedade rural livremente. Também
aludia que a regra afrontava o devido processo legal, garantia do artigo 5°, inciso LXXVIII do
texto constitucional.

Porém, nota-se, como bem pontuado na manifestagdo da Procuradoria Geral da
Republica - PGR na ADI 4866 que a CNA ndo impugnava a norma em si, isto €, da exigéncia
pura e simplesmente de se apresentar as pecas georreferenciadas perante o Incra e depois ao
cartorio de imovelis, confira-se:

[...] a requerente argui a inconstitucionalidade das normas impugnadas
nao porque elas seriam incompativeis com a Constitui¢do no plano
abstrato, mas, unica e¢ exclusivamente, porque o INCRA estaria a
represar 0s processos administrativos de certificacdo do
georreferenciamento dos imoveis rurais. O que acarretaria a violagao
ao direito de propriedade e ao principio da proporcionalidade seria,
portanto, a alegada insuficiéncia da estrutura administrativa do

INCRA, nio a exigéncia em si de georreferenciamento. (BRASIL,
2022a, p. 2) (grifamos).

Aquela institui¢do de representacdo do setor entendeu, na verdade, que a forma de
execucdo prejudicaria seus afiliados. Entdo, este entendimento pode sugerir que o autor da
Acdo concorda com a necessidade de se ter uma malha fundidria organizada e favorecendo a
seguranga juridica. O que lhe parecia fora de lugar seria os prejuizos advindos de uma
maquina publica despreparada para certificar as pegas técnicas. Ou, como entendeu a PGR: “
a incapacidade operacional da mencionada autarquia ndo afeta a obrigatoriedade de os
interessados procederem ao georreferenciamento do imovel rural” (BRASIL, 2022a, p. 3),
mas seria a suposta demora em atender aos pedidos dos interessados.

O Ministro Relator, Gilmar Mendes, ndo concluiu ser o caso de concessdo de liminar,
limitando-se a solicitar informagdes ao Incra, ao Senado Federal e a Presidéncia da Republica.
Seguidas as tramitacdes de praxe neste tipo de Ag¢@o, com manifestacdes e pedidos de
ingressos na qualidade de amicus curiae pelo Incra, a matéria ficou pronta para inclusdo na
pauta do Plenario apenas em novembro de 2020; seguida de retiradas posteriores, sendo
finalmente incluida definitivamente em novembro de 2021 para julgamento virtual que durou
de 10 a 17 dezembro de 2021.

O Incra informou que a questdo da demora pela burocracia nas andlises foi totalmente
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superada pela ado¢do da plataforma do SIGEF (www.SIGEF.incra.gov.br), uma vez que a

automacao propiciava agil ingresso dos pedidos pela internet, bem como também a sua
analise pelos agentes publicos. A Procuradoria Geral da Republica - PGR, em manifestacao,
entendeu que a A¢do nao deveria ser conhecida, e se fosse, negado seu provimento.

O resultado final da ADI foi pela improcedéncia do pedido. Importante nota ¢ de que o
Ministro Relatou adotou como razdes de decidir os exatos termos da argumentacdo da PGR,
significando que prevaleceu, como razdo de decidir a posicdo do Ministério Publico, o que
justifica o porqué de praticamente ndo ter havido aprofundamento na argumentagdo de Gilmar
Mendes para declarar improcedente os pedidos da CNA.

Neste sentido, na linha da PGR, no tocante a violagdo a duragdo razoavel do processo,
o argumento condutor do STF, levado pelo Ministro Relator, era de que as medidas tomadas
pela Unido, representado pelo Incra, eram suficientes. E que a adogdo das técnicas de
automacdo, leia-se a cria¢do da ferramenta do SIGEF totalmente virtual ¢ automatica, eram,
por si s, suficientes para resolver o problema da demora sustentada pelo CNA.

Com efeito, ¢ intuitivo verificar que ao se comparar a plataforma do SIGEF e com o
sistema anterior - totalmente analogico e que dependia de papel em todo o procedimento -, a
conclusdo logica é que ndo haveria mais burocracia razoavel a violar a duravel duragdo do
processo. Os poucos trabalhos citam a maior qualidade no procedimento de certificacdo, mais
rapido e eficiente” (TOLEDO; BERTOTTI, 2014).

Quando os Ministros se debrugaram sobre a suposta violacao ao direito de propriedade
igualmente entenderam que a mesma era inexistente. A linha argumentativa ¢ que a
certificagdo pelo georreferenciamento busca uma organizacdo da malha fundiaria suficiente a
combater o seu principal problema: a sobreposicao ou a duplicidade de dois ou mais imoveis
sobre a mesma area. Significa que o interesse em jogo ¢ a ordem publica perante o direito de
dispor da propriedade pelo seu dono. Em vez de haver violagdo ao direito de propriedade
haveria mais seguranca juridica, o que daria mais razdo de existir do sistema de
georreferenciamento. Falando diferente, vale mais a sociedade a ordem fundiaria do que o
direito de um proprietario isolado - ou mesmo de alguns - poderem fazer negocios juridicos
com suas propriedades.

Ha razdes logicas neste pensamento da PGR e que foram acolhidas como razdo de
decidir pelo STF. Quando se estar a organizar a malha fundiaria a consequéncia esperada
mais razoavel, para os produtores rurais, ¢ que serdo expurgados da malha fundiaria
propriedades com problemas de sobreposicao ou os ditos “titulos fundiarios podres”; desta
forma, serdo dadas maiores garantias de que os negocios privados envolvendo estes bens

ganhardo em lisura e seguranga. Como ja nao haveria mais a mora do Incra em uma resposta
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em prazo razoavel, um produtor rural ndo poderia arguir inconstitucionalidade no Estado

regular o espago fundiério, o que lhe é conferido pelo artigo 174 da Constituigdo’>.

4.3.2 Eficacia da norma do georreferenciamento

Sepultada a questdo da constitucionalidade da Lei 10.267/01, sendo portanto norma
valida para o Estado efetuar o controle fundiario (e naturalmente vigente, pois persiste no
ordenamento juridico) parece interessante verificar alguns aspectos da sua eficacia. Isto
importa porque a hipdtese que sera testada ¢ a de que a Lei ja parece ndo servir para que foi
editada: prevenir a grilagem e ajudar na gestdo da malha fundidria. E, portanto,
conceitualmente estar-se a medir a sua eficacia.

A eficacia aqui considerada sera aquela que cuida de saber do alcance dos efeitos da
norma no plano social, ou da “efetiva irradiacdo das consequéncias proprias a norma"
(CARVALHO, 2010, p. 749). A partir deste rapido conceito de eficacia da norma juridica, ha
dois plano possiveis de sua ocorréncia para a norma do georreferenciamento: no primeiro
plano, se os grupos de pessoas afetas a sua incidéncia estariam seguindo seus comandos sem
resisténcia (e qual o tamanho ou extensdo desta obediéncia); e, segundo, se tem havido o uso
indevido das ferramentas de controle fundiario (SIGEF) para eventual fraude.

A escolha destas duas premissas (para verificar a eficacia mencionada) parte da
propria origem da Lei: o Congresso e o Executivo buscavam ter um controle minimamente
organizado sobre a malha fundidria - o que se da quando se tem o registro dos negocios
realizados e a sua localizacdo; também prevenir e combater a usurpagao da terra publica.

O primeiro plano de eficacia pode ser verificado simplesmente analisando se (e qual o
volume de acessos) os proprietdrios que fizeram transferéncia de titularidade,
desmembramento, parcelamento ou remembramento de imoveis rurais - em um dado espago-
tempo - submeteram-se ao requisito do georreferenciamento sem maiores resisténcias. Para
tal, bastaria cruzar os dados da plataforma SIGEF com os dados dos de Registros de Iméveis.

Nao ha fontes de acesso facilitado e aberto aos dados dos Cartérios de Imoveis, mas €
possivel ter-se no¢do do universo do que foi certificado, e portanto, potencialmente sujeitos

ao registro. A Figura 4 apresenta numeros da Amazonia Legal do SIGEF:

75 Curioso que nenhuma das partes (nem a PGR nem os julgadores) utilizaram este dispositivo constitucional
como forma de decidir ou de argumentar; ou nem mesmo do artigo 23, inciso I, da Constituicdo Federal que
versa sobre o dever da administragdo publica zelar pelo patrimdnio ptblico, o que ¢ plausivel de acontecer sob o
risco de grilagem ou de degradagdo ambiental oriunda da usurpagdo de terras publicas. Uma interpretagdo
possivel é a de que a fundamentagdo da peti¢do inicial da CNA era fragil suficiente para sequer necessitar de
aprofundamento em outros argumentos.
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Imoéveis Rurais Certificados na Amazoénia Legal (Junho/2023)
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Figura 4- Numero de imdveis rurais certificados na plataforma SIGEF nos Estados da Amazonia Legal. Fonte :
https://SIGEF.incra.gov.br/consultar/estatisticas/, consulta em jun/2023. Elaboragdo do autor.

Naturalmente, estes numeros demonstram apenas e unicamente a quantidade de
imoéveis rurais que foram submetidas a certificacdo da localizagdo dos mesmos, por Estado da
Federagdo na Amazonia Legal, e ndo necessariamente que foram levados ao registro
imobiliario (a diferenca gritante entre alguns Estados tem relacdo apenas com o maior
dinamismo do setor agropecuario em alguns de maior tradi¢do do agronegocio que dependem
da certificacdo do imodvel rural para fazer negocios diversos).

Apesar disso, a partir destes nimeros - e sobretudo pelo fato de que nenhuma
transferéncia ou modificacao de titularidade em qualquer imével rural acima de 100 hectares
deve ocorrer sem este procedimento - ¢ razoavel inferir que hd, em certa medida, algum grau
de atingimento do primeiro plano de eficécia.

Lembre-se que espera-se, como presungdo, que os Registradores de imoveis estejam
cumprido os comandos da Lei e realizando transferéncia, desmembramentos, parcelamento ou
remembramento somente se hd o georreferenciamento: além da obrigacdo inerente ao cargo
de registrador, a averbagdo ¢ uma fonte de renda importante, logo ndo parece verossimil
imaginar que deixariam de fazé-lo. Neste sentido, Fernandes e Reydon (2017, p. 59) lembram
que:

[...] no nivel de um cartorio individual, as taxas se baseiam no nimero
de registros ¢ ndo na exatiddo da informacdo que esta sendo
registrada. Talvez, como consequéncia disso, as avaliagdes tenham
concluido que, apesar da lucratividade percebida, os tabelionatos, com

excecdo de Sdo Paulo, geralmente ndo fazem investimentos adequados
de capital para aumentar a eficiéncia do registro.
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Uma segunda razdo ¢ a de que, por ser um procedimento com um custo técnico de
médio a elevado, espera-se que os proprietarios ndo iriam efetuar o georreferenciamento sem
que se pretenda estar diante de pelo menos um daquelas situagdes em que a certificagdo €
demandada’®. Sendo assim, o primeiro plano de eficacia esperada da Lei estaria sendo
atingido: o cumprimento sem resisténcia por grande parte da populacdo alvo da norma.

Parte-se, assim, para o segundo plano possivel de se verificar a eficacia da norma do
georreferenciamento, que ¢ o elemento inerente a sua propria razao de existéncia: a prevencao
de mais de um imoével sobre o mesmo local e, como consequéncia, a o eventual controle ¢
combate a grilagem ou a fraudes fundiarias previsto na CPI da Grilagem (BRASIL, 2002d).

Esta eficacia pode ser verificada sob dois aspectos: na esfera administrativa (analise do
georreferenciamento pelo Incra)’”’ e, também, na esfera litigiosa nos casos submetidos ao
Judiciario. Seriam aquelas situagdes em que esteja, no centro da disputa ou da controvérsia -
direta ou indiretamente - a questdo do certificado do georreferenciamento na plataforma
governamental do SIGEF ou, ainda, indicios de fraudes’®.

A verificag@o no plano judicial neste caso se d4, primeiro, com a pesquisa quantitativa
nos Tribunais de relevancia para fins de estabilizacdo de jurisprudéncia, o que Filho e Lima
(2010, p. 9) denominam de “recorte institucional” da investigacdo. A partir desta premissa,
reputa-se como de importancia jurisprudencial as decisdes no dmbito do Superior Tribunal de
Justica - STJ, no Supremo Tribunal Federal - STF, e nos Tribunais Regionais Federais -
TRFs” (pressupde-se haver o interesse do Incra, autarquia federal, se houver indicio de uso
de gleba da Unido, e portanto, a competéncia ¢ da Justiga Federal).

E necessaria uma analise qualitativa das decisdes ou acordios ou, para confirmar se o
litigio envolve controvérsia, causa de pedir ou fundamento em fraude de localizagdo ou
tamanho do imodvel. Para tanto, a partir do uso de “pesquisa livre” nos buscadores eletronicos
de jurisprudéncia daquelas Cortes, utilizou-se as palavras-chaves ou conectores: “SIGEF”,

“georreferenciamento” e¢ “Incra”. Num segundo momento, foram adicionadas as palavras-

76 Estes numeros sdo naturalmente apenas exploratorios para auxiliar num vislumbramento do universo de
imoveis que estar-se a falar na Amazonia Legal. Ademais, o aprofundamento ndo ocorreu porque ndo ¢ o
objetivo deste trabalho a confirmagdo destes dados em si, o que poderd ser feito em esforgos académicos
posteriores (solicitando os dados junto as Corregedorias, por exemplo).

77 Apesar do Incra possuir mecanismos de auditoria de oficio (no Manual de Gestio do Sistema), ainda ha baixa
efetividade em seus resultados: tanto porque ha um volume grande de processos a serem analisados no SIGEF
para poucos fiscais, quanto pelo fato de haver certificagdo automatica quando ha titulo, o que resulta em
potenciais grilagem sem sequer saber a administragao publica (ver mais detalhes no item 3.3.1).

78 Embora ndo seja objeto deste trabalho especificamente a analise de eventuais decisdes judiciais sobre o tema,
a mesma reveste-se de relevancia- ainda que brevemente - porque se ter uma dimensdo do conjunto de disputas
que possam ter chegado aos Tribunais, inferindo-se sobre a profundidade factual da aplicagdo desta norma, uma
vez ser o Judiciario um local possivel de controle de atos da administragdo publica.

79 Este formato de “locus" de origem das decisdes tem fundamento no fato de que neste Tribunais em teoria tem
maior possibilidade de estabilizagdo das decisdes judiciais.
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chaves “grilagem”, “fraude” e “deslocamento”.
A Figura 5 mostra de forma muito preliminar os resultados quantitativos a partir das

pesquisas realizadas nas ferramentas de busca daqueles Tribunais.

Decisdes Judiciais nos TRFs sobre envolvendo georreferenciamento
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. Figura 5 - Decisodes judiciais nos Tribunais Superiores e nos Tribunais Regionais Federais que envolvem o
tema georreferenciamento de imdveis rurais. No STF a acdo ¢ ADIN 4866. Consulta em jun/2023. Elaboracao
do autor

Os numeros, por si sO, sdo insuficientes para falar se a amostra ¢ ou ndo
representativa para o0s objetivos propostos (verificar a eficicia da norma do
georreferenciamento), porque o niumero de julgados em pesquisa desta natureza depende do
conjunto de decisdes existentes (PALMA; FEFERBAUM; PINHEIRO, 2019, p. 105). Do
ponto de vista meramente quantitativo hd uma grande preponderancia de litigios no Tribunal
Regional Federal da 1a Regido- TRF-1 (186 agdes) o que pode ser explicado por ser o que
possui mais Estados para julgamento, além de ser uma regido com forte demanda por conta do
agronegocio. O segundo destaque quantitativo é o TRF-3 (S2o Paulo e Mato Grosso do Sul),
regides igualmente importantes para o setor agrario nacional.

Nos TRFs ha apenas uma acdo que cuidou de eventual erro de deslocamento do
imoével rural, as demais tratam de diversas outras questdes, com destaque para demora do
orgdo fundiario federal (Incra) em avaliar os pedidos de certificacdo do
georreferenciamento®.

No Superior Tribunal de Justica - STJ ja foram julgadas oito agdes em que aparece o

80 Decisdo da 3* turma, publicado em 06/07/2020 no Autos: 0025570-38.2010.4.01.3600 (originario)
renumerado para 255703820104013600 (ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA).
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objeto “georreferenciamento de imoéveis rurais” como um assunto relacionado a disputa.
Contudo, em apenas duas destas delas (em conflitos de competéncia) ha men¢ao ou referéncia
a irregularidades com potencial de ocorrer fraude a partir do uso da ferramenta do
georreferenciamento®' (BRASIL, 2022c).

Embora sejam dados ainda preliminares, e sem maiores aprofundamentos, ¢ possivel
dizer que pouco chegou aos Tribunais Superiores e de revisdo (TRFs) questdes envolvendo
fraudes ou grilagem de terras, baseado no georreferenciamento como causa de pedir ou
fundamento das agdes. No todo, esta interpretagdo faz sentido: as fraudes no SIGEF somente
comecaram a serem notadas recentemente, o que pode explicar o uso timido do Poder
Judiciario como forma de solugdo das controvérsias nesta matéria®?.

Ademais, ¢ possivel que haja acdes em sede de primeira instancia nos Estados da
Amazénia Legal, e naturalmente ndo pode ser captado pelas pesquisas realizadas em
Tribunais de segunda instancia - e menos ainda no STJ ou STF. Por este prisma, é prematuro
falar da eficacia normativa (ou nao), pois ainda ndo ha elementos (decisdes) suficientes para
tal conclusao.

Mesmo assim, ha duas perguntas que surgem importantes: estes numeros de acdes
envolvendo provavel grilagem ou fraude, s@o apenas residuais e/ou circunstanciais - e
portanto toleraveis? Ou, haveria algo maior ainda ndo atingido ou notado - suficientemente
relevantes - pelas decisdes dos Tribunais? Para isso, um estudo de caso concreto pode ajudar

para jogar mais luzes neste topico.

81 Conflito de competéncia (CC)194991. Relator: Ministro JESUINO RISSATO (DESEMBARGADOR
CONVOCADO DO TJDFT), publicado em 19/05/2023; ¢ CC 192488, Relator: Ministro RIBEIRO DANTAS,
Publicado em 08/11/2022. Além destas duas ag¢des ha outras que envolvem indiretamente o SIGEF: HC 720598;
REsp 1985807; AREsp 1858604 ¢ Resp 1804928.

82 A Advocacia Geral da Unido - AGU junto ao Incra do Amazonas ajuizou um Agdo de cancelamento de 14
matriculas que teriam lastro em titulos irregulares. Embora o fundamento ndo seja, neste caso, fraudes no
sistema SIGEF, certo ¢ que aquelas matriculas estdo com registros na plataforma de georreferenciamento, o que
¢ uma forma de fraudar o georreferenciamento pois seriam titulos sem origem regular. Noticia disponivel em:
https://portal.trfl.jus.br/sjam/comunicacao-social/imprensa/noticias/grilagem-de-terras-publicas-justica-federal-
determina-cancelamento-de-matriculas-de-imoveis-em-labrea-am.htm.
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POTENCIAIS FRAGILIDADES DA LEI 10.267/2001 NO COMBATE A GRILAGEM:
ESTUDO DE CASO NO MUNICIPIO DE LABREA, AM

5. Referencial teorico

5.1 Localizacao geografica do imovel rural: seguranga juridica e direito de propriedade

O direito de propriedade na legislacdo brasileira ndo ¢ absoluto e pressupde o
atingimento de alguns requisitos: nao basta apenas ser proprietario, mas deve-se obedecer a
critérios de funcdo socioambiental (artigos 184 e 170 da Constituicdo Federal), os
mecanismos de governanga determinados pelo Estado, quando este exercer a funcdo
fiscalizadora (artigo 174, caput) e demais regras de cadastro e registro do imovel

Como ja comentado no item 2.3.3.2 deste trabalho, para os iméveis rurais uma destas
funcdes estatais ¢ a de "regulador da malha fundiaria", que consiste num conjunto complexo
de atos normativos (controle tributario, cadastro rural ¢ o registro publico). Um dos mais
importantes aspectos da governanca fundiaria ¢ o de se estabelecer a localizacdo das
propriedades rurais.

A posicdo de um imovel em local diverso do que diz seu titulo de origem (matricula,
transcricdo ou titulo definitivo) ndo causa somente problemas ao patrimonio publico pela via
da grilagem: também fere os principios da especialidade objetiva do registro (176, § 1°, II da
Lei 6.015/1973), da seguranca juridica e do direito a propriedade - preceitos que devem ser
protegidos pelo Estado responsavel pelo registro da propriedade (funcdo delegada ao oficial
de registro).

Por isso, o direito de propriedade imobilidria no Brasil ¢ exercido sob o requisito do
registro no Cartorio de Registro de Imoveis, regra criada na Lei de Terras de 1850, mantida
no Caddigo Civil Brasileiro (artigo 1.245). A violagdo deste preceito ¢ tdo importante que a sua
inobservancia pode resultar em perda do direito da propriedade em si (artigo 1.247)
(BRASIL, 2002a).

Neste contexto, a Lei 10.267/2001 (BRASIL, 2001) ¢ a regra atual que tem como um
dos seus fundamentos o controle desta localizagdo geografica, evitando a sobreposi¢do de
propriedades rurais. Desta forma, garante-se a seguranca entre negocios juridicos e suporte as
politicas publicas no espago agrario.

A seguranca juridica, neste aspecto, depende da intervengdo direta do Estado em
protegé-lo, o que passou a se dar por meio dos registros, dos dados de localizacdo das

propriedades, em nome de seus "donos". Embora o mecanismo ja existisse nos titulos das
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Sesmarias - quando a cessao destas terras se dava por prévia demarcago das linhas entre cada
terra privada concedida -, o mesmo foi positivado pela Lei de 1850.

O Decreto 1318/1854, que regulamentou a Lei de 1850, disciplinou em varias
passagens a regra de medicdo e demarcacdo como condicdo primeira e inafastavel para a
garantia do direito de propriedade daqueles que a obtiveram das terras publicas. Estes dados
passaram a ser registrados como forma de reconhecimento dos direitos sobre a terra, o que
ficou estabelecido no artigo 100 daquele Decreto®’. A norma exige que se faga a descrigdo
fisica da propriedade, alcangada com a oposi¢@o, na matricula levada a registro, dos dados de
vizinhos, limites, tamanho dos lados, angulos dos vértices ponto de amarragdo como rios,
estradas ou monumentos naturais mais notorios, pontos cardeais [norte, sul, leste e oeste].

Sem este elemento, haveria confusdo entre patrimonios, pressuposto elementar da
inseguranca juridica patrimonial, o que foi inequivocamente comprovado na CPI da Grilagem
(BRASIL, 2002d). Nao seria apenas importante para o controle das terras rurais brasileiras
(ainda que ineficiente a época), mas para garantir que ndo houvesse disputas entre particulares
pelo mesmo palmo de terra.

Fixava-se, portanto, um ambiente adequado a seguranca juridica de imoéveis rurais, o
que mais tarde convencionou-se ser o principio da especialidade objetiva do Direito Registral

(CASSETTARI, 2021), mantida na atual Lei 6015/1973.
5.2 Potenciais fraudes e fragilidades a Lei 10.267/2001
Como mencionado no capitulo anterior, a ferramenta atual de controle da posi¢ao

geografica da propriedade rural no Brasil ¢ uma plataforma governamental eletrénica no

Sistema de Gestdo Fundiaria - Sigef (www.Sigef.incra.gov.br), criada para atender ao artigo

176, § 1° inciso II da Lei 6015/73. Em sua origem, ndo foi idealizada para prevenir ou
combater a grilagem necessariamente, mas unicamente para garantir que ndo haja dois
iméveis sobre o mesmo espago fisico (sobreposicdo). Portanto, a rigor, a ocorréncia de
grilagem na plataforma nao significa que a mesma esteja fragilizada, pois seu fim nao foi este.

Por outro lado é necessario se confirmar tal premissa, uma vez que, no contexto
legislativo e factual a época de surgimento da Lei (e da ferramenta) creditava-se que a solug@o

das sobreposi¢des poderia levar a estancar a usurpacdo de terras publicas (BRASIL, 2000).

83 Art. 100. As declaragdes das terras possuidas devem conter: 0 nome do possuidor, a designagio da Freguezia,

em que estdo situadas: o nome particular da situacdo, se o tiver: sua extensao, se for conhecida: e seus limites.
(Grifado).



88

Entdo, insista-se: de forma indireta, a falha da Lei ao “permitir” grilagem, ¢ de certa forma
um efeito secundario e ndo o principal.

Por isso, caso seja confirmada a hipdtese, as inconsisténcias estariam superando as trés
premissas ou salvaguardas antigrilagem pontuadas neste trabalho: do titulo de terra ser
legitimo, mas autodeclarado sob ma-fé; do sistema Sigef falhar em detectar grilagem; do
controle efetuado pelos oficiais de cartorio.

Embora sejam possiveis inumeras outras variagdes do modus operandi de
inconsisténcias na plataforma do Sigef, ha algumas que tém sido detectadas com maior
regularidade na Amazonia e que possuem potencial de crescimento. Em esséncia, ja foram
detectados trés principais grupos de fraude usando o georreferenciamento na Amazonia, a
saber: i. deslocamento geografico de titulos legitimos; ii. matriculas irregulares sobre terras

publicas; iii. autodeclaracdo irregular de posses objeto de regularizacdo fundiaria.

5.2.1 Titulos pluma, paraquedas ou voadores: deslocamento geografico de titulos

legitimos

Uma das formas mais conhecidas e antigas de grilagem na Amazbnia ¢ a chamada
"fraude de localizagdo" (BRASIL, 2002d, p. 594). Consiste no desvio, deslocamento ou
transferéncia da posi¢do espacial de um titulo legitimo3* para local diverso (parcial ou total)
do que esta descrito no documento fundiario. Este mecanismo ¢ conhecido também por outros
nomes como: titulos "flutuantes™, “voadores”, “paraquedas”, “pluma” ou “pena”®> (BRASIL,
2002d, p.30; IPAM, 2006, p. 19).

O erro de localizacdo por deslocamento ¢ vedado expressamente pela legislacdo de
registro publico que determina a necessidade da matricula exprimir a descrigdo original e fiel

em todos os seus termos do titulo que lhe deu origem (art. 228, atualmente o art. 225). Tal

erro ensejaria em cancelamento do registro e perda da propriedade (artigos 1.245 ¢ 1.247 do

84 Para os objetivos deste texto, por “documento legitimo” entenda-se os registros imobiliarios (matricula ou
transcrigdo) e os Titulos Definitivos ou de Dominios (TD) expedidos pelo poder publico que estejam validos no
plano juridico e, portanto, nao foram impugnados pelas vias de nulidade ou cancelamento na Lei 6.015/73.

85 A CPI de 2001 chamou de "Fraudes na localizagdo", assim descrito: " muitas terras se venderam que ninguém
sabe onde ficam e muitas outras que ficaram por cima de lotes anteriormente ja vendidos. Sdo os famosos
‘titulos pluma’ ou ‘pena’, que estdo a procura de um lugar onde cair. Se embaixo ndo ha ninguém, ali ‘repousam’
até aparecer o dono; e se este ndo aparece consolidam o dominio e a posse, embora sem correspondéncia alguma
com a descricdo de seus documentos. Antigamente, a titulagem referia sempre a borda de um rio. Com as
estradas, passaram elas a ser tomadas como base, através de um quilometro determinado e por uma certa
distdncia para a direita ou para a esquerda. Tais estradas, entretanto, muitas vezes, tiveram o seu tragado
corrigido e a sua quilometragem remunerada. E como a demarcagdo ndo fora, de fato, feita, a tinica localizago
possivel passou a ser pelos vizinhos ou pelas plantas dos loteamentos originarios. Se aqueles ndo existem, ou
também ndo sabem onde ficam e se estas sdo incorretas, a plotagem exata torna-se infactivel. Dai os terriveis
problemas de superposicdo, uma espécie bizarra de propriedade vertical sem condominio e sem solugdo"
(BRASIL, 2002 d).
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Codigo Civil) (BRASIL, 2002a). Portanto, ¢ erro grave que macula um dos principais direitos
modernos que ¢ o da propriedade privada.

Se os titulos voadores ou plumas ocorriam no passado antes da Lei 10.267/2001, eles
ocorreriam no presente com o georreferenciamento? Dados preliminares analisados com ajuda
da Lei de Acesso a informacdo (BRASIL, 2011) trazem indicios de que a fraude de
localizagdo pode utilizar a plataforma Sigef do Incra para mover seu titulo para um local

"vazio"80

, originariamente terra publica (mas pode ser terra privada ainda nao certificada). Ou
seja, um titulo legitimo seria georreferenciado em local diverso do que diz o respectivo titulo
originario (neste mesmo mecanismos de potencial fraude ¢ possivel também que ocorra
alteracdo irregular no tamanho, sobretudo em titulos de origem mais antiga ou mesmo em
datas mais remotas [mais detalhes no item 5.3.2])%.

Considerando que dados do Sigef tem um certo nivel de publicidade, basta uma
consulta no sistema para se encontrar ‘“vazios" territoriais sem certificacdo confirmada. E,
assim, qualquer profissional, cadastrado na plataforma, tem acesso a todas as certificagdes de
um municipio, por exemplo.

Embora seja possivel que esta certificacdo seja cancelada, a sua efetivacdo ocorre
automaticamente, pois, em tese, ¢ imével com titulo legitimo (principio da fé do titulo
(previsdo no § 3° do art. 3° e do art. 4° da norma do Incra (BRASIL, 2013). O bloqueio
somente ocorrera se sobrepor Ti, UC, assentamento rural oficial ou um imovel privado
existente na base. (E, naturalmente, um bloqueio tardio € perigoso do ponto de vista da
prote¢do do patrimonio natural)38.

Deste artificio inicial ¢ possivel outras varia¢cdes da fraude. Primeiro, o detentor do
titulo ja certificado, desmembra lotes e os vende, gerando "matriculas-filhas"; estas, por sua
vez, percorrem o mesmo caminho do deslocamento geografico em outra localidade diversa da

matricula original.

86 por "vazio" entenda-se um local geogréafico que ndo ha um imodvel previamente certificado na plataforma do
Incra (Sigef), e logo nido ocorrera sobreposicdo - total ou parcial; isso permite que a plataforma admita a
certificagdo solicitada sem pedidos de corregdes.

87 Os documentos centenarios possuem alta carga de dividas geograficas. Somente no Amazonas sdo centenas
de titulos repassados pelos Governos desde as antigas provincias - visando a atragdo de migrantes para a nova
fronteira econdmica (especialmente seringais e castanhais). A precariedade e imprecisdo da descri¢do geografica
da época eleva a chance de erros: o cartorio dificilmente questionava o local ou eventual aumento no seu
tamanho. Quando estes TDs incidem em glebas federais - ainda que em faixa de fronteira ou em glebas federais
arrecadadas - podem ser legitimos: desde que formalmente reconhecidos pela Unido sob (Decreto 2.543-A de
1912, e o art. 5° do Decreto-Lei 9.760/1946); atualmente a Lei que cuida da matéria é a Leil3.178/2015.

8 O grande problema aqui reside no efeito da “grilagem econdmica”. No geral, o mais comum ¢é que o grileiro
use a confirmacdo do titulo/matricula certificada para fazer negodcios ou obter licenca para exploragdo de
madeira. Uma vez consolidado, portanto, o risco da demora ¢ a perda do capital biogenético devido processo
legal para se cancelar uma matricula pode ndo ser necessariamente rapido (salvo uma decisdo liminar que
depende do entendimento do magistrado competente na comarca). E, mesmo que ocorra, os papeis grilados ja
podem estar correndo no meio negocial.
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Segundo, caso este titulo de dominio ou matricula ja esteja cadastrado na base do
cadastro de imovel rural no Incra (codigo CCIR)®, é possivel desloca-lo para outra regido
geografica: por exemplo, no cadastro do Incra estava no municipio A, mas no Sigef declara-se
no municipio B. Este mecanismo fraudulento ¢ possivel porque ndo ha, ainda, conexdo ou
ferramenta de automagao entre o cadastro e o Sigef. Terceiro, altera-se também o tamanho do
imovel (diferencas de tamanho do imével no CCIR e no Sigef). E por fim, um cadastro rural
que pertence a "fulano" pode ser utilizado usado no Sigef como se fosse de “’sicrano".

Finalmente, gera-se um problema adicional para a administragdo fundiaria: o bloqueio
da area para um outro potencial usuario que seria o legitimo dono da 4area utilizada. Tem sido
verificado internamente no Incra®® que ndo ¢ incomum o verdadeiro dono da 4rea demorar a
certificar o seu georreferenciamento. Este fenomeno faz crescer os litigios entre particulares,

acumulando o trabalho da administragdo para soluciona-los.

5.2.2 Titulo irregular sobre terras publicas

Nem todos os interessados em possuir terras na Amazonia possuem uma transcri¢ao,
matricula ou titulo regular. Um estudo recente no Estado do Para mostra que 10.728
matriculas foram canceladas por inexistir sob as regras legais (IMAZON, 2023). Ha aqueles
que sequer buscam qualquer documento, usando a terra na perversa grilagem econdmica
(exploracdo sem papel, nem mesmo sob fraude). Porém, ha um grupo relevante que ainda
insiste em praticas de ma-fé a produzirem fraudes para obter os documentos.

Atualmente, as técnicas usadas para forjar tais documentos inexistentes no mundo da
Lei sdo complexas, com infindaveis modalidades detectadas pela CPI da grilagem (BRASIL,
2002d; IPAM, 2006), podendo variar, a depender da época considerada (antes ou depois das
fraudes da internet), conforme ja descrito no item 3.2.1 ¢ 3.2.2. Por mais que possa parecer
inconcebivel em outras regides do Brasil, na Amazonia ainda persistem matriculas com
diversas inconsisténcias, um numero que, dada a vastiddo amazonica, ¢ ainda incerto.

Embora as comarcas da Amazbénia estejam aos poucos depurando a gestdo dos

Cartorios’!, ha ainda um acervo consideravel de registros, produzidas em periodo anterior,

89 0 Cadastro Nacional de Iméveis Rurais - CNIR, administrado pelo Incra e pela Receita Federal, ¢ uma
plataforma com dados descritivos do imovel que recebe um nimero (Certificado de Cadastro do Imével Rural -
CCIR). Este nimero é requisito para que seja usado no langamento do georreferenciamento.

% Estas informagdes foram obtidas por meio de entrevistas informais com alguns servidores do Incra no
Amazonas que atuam direta ou indiretamente com o sistema Sigef, com topografos que trabalham para os donos
das propriedades privadas, bem como por algumas experiéncias do proprio autor.

1 Ndo se tem numeros do totais da Amazonia Legal, porém se sabe que dos dois maiores Estados (Para e
Amazonas) nos ultimos anos ocorreram concursos de renovagdo de serventuadrios extrjudiciais: Disponivel em:
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com grande potencial de erros e talvez de fraudes; somente nas duas Correi¢des do Para e do
Amazonas (AMAZONAS, 2002), dezenas de matriculas ilegais foram encontradas,
significando que o potencial de haver outras ¢ enorme. Muitas permanecem em atividade,
como os dados ja mencionados do Imazon (2023).

Uma vez obtido o documento fraudado, ndo sdo incomuns as tentativas de
“retificagdes” das mesmas com manipulagdes de area ou posicao ou dos titulares, exatamente
por meio da plataforma do Sigef adicionado a ida aos Cartérios. Os passos seguintes sdo
previsiveis: abertura de Cadastro Rural (CCIR), ITR - Imposto Territorial Rural, e certificacdo
no Sigef.

5.2.3 Autodeclaragio irregular de posses para regularizacio fundiaria

A terceira forma de possivel grilagem utilizando uma plataforma do proprio Governo,
pode acontecer quando o usudrio esta supostamente em busca da legitimacao de uma posse de
uma terra publica perante o orgdo publico fundiario®>. O georreferenciamento passou a ser
requisito para andamento do processo (nas terras federais previsdo do art. 9° da Lei 11.952/09
e Decreto Federal 10.592/2020; mas ha Estados da Federagdo adotando sistematica parecida
para regularizar as posses em suas glebas®?). A ideia parece adequada: quanto mais se souber
sobre a localizacdo de iméveis saidos do patrimonio publico, maior o controle.

No Sigef passou-se a denominar esta fung¢do de “geoparcela” ou “geo particular”
exatamente por ter origem nos trabalhos dos topdgrafos contratados pelos interessados ou
mesmo pela administragdo publica. Ao contrario das duas modalidades anteriores, ha uma
série de outros aspectos que deixam o sistema mais vulneravel (TERENCE, 2020, p. 179),
pois, na pratica, esta fung¢do no Sigef esta certificando posses com suposta legitimidade dada

por critérios da Lei.

https://www.tjpa.jus.br/PortalExterno/imprensa/noticias/Informes/29692-Lancado-edital-para-notarios-e-
registradores.xhtml e https://www.irib.org.br/noticias/detalhes/anoreg-am-undefined-tj-am-publica-o-resultado-
do-concurso-publico-para-notarios-e-registradores.

92 Neste caso o interessado pretende regularizar o que seria a chamada “posse por simples ocupagdo de um
imovel rural" (...) € tipo de detencdo que se pressupde a inexisténcia de titulo caracterizador de dominio, ou
propriedade, advindo-se tdo somente da presungdo do posseiro de ser o dono da coisa, ndo reconhecendo em
mais ninguém este direito” (BRASIL, 2020c, p.6).

93 Hipétese no ambito da Lei 11.952/2009 (no caso da Unido) ou no caso dos Estados quando estes admitem a
regularizacdo de posses em suas glebas estaduais. A lei requer como requisito que a posse esteja
georreferenciada (art. 9°) e a Instrugdo Normativa Incra n.104/2020 autoriza que o posseiro efetue o langamento
no Sigef (art. 12). Por exemplo, no Estado do Para a Lei Estadual 8.878/2019 adota o georeferenciamento; o
orgao de teras paraense (ITERPA) criou o Sistema de Cadastro ¢ Regularizagdo Fundiaria do Para - SICARF
(um sistema eletronico de acompanhamento dos processos sob regularizacdo fundiaria). No Amazonas a Lei
3.704/2012 também adota o georreferenciamento do lote com requisito para continuidade do processo de
regularizacdo (embora na data presente o Para esteja muito além em termos de organizagdo e oferecimento do
servigo virtual).
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Operacionalmente o sistema funciona da com o pedido de certificagdo feita pelo
interessado em obter a posse da terra publica. Mesmo nao sendo possivel a regularizagdo de
posses sobre territorios especiais de uso e protecdo (Ti, UC; art. 4° da Lei 11.952/09;BRASIL,
2009), a plataforma do Sigef permite automaticamente a inclusdo em outras glebas publicas
no Sigef. Com o envio dos dados georreferenciados das posses no Sigef geram-se pecas
técnicas [planta e memorial descritivo].

O resultado ¢ o registro do georreferenciamento de posses dentro de terras publicas
sem o total cumprimento dos requisitos legais (varios casos de terras em locais isolados por
floresta densa, sem infraestrutura a justificar “posse por simples ocupagdo’), ou pior: muitos
sequer possuem protocolo no 6rgdo fundiario, numa “tentativa de declarar a ocupagéo visando
requerer o futuro titulo" (FERRANTE, ANDRADE, FEARNSIDE, 2021, p.7).

A favor desta sistematica estd o argumento de que esse fenomeno serd detectado em
algum pelos mecanismos processuais de regulariza¢do fundidria, e naturalmente o titulo ndo
sera expedido e a certificagdo cancelada.

Por outro lado, ha algum tipo de especulagdo e até mesmo de negodcios com estes
documentos. E, mesmo com os rétulos quanto a precariedade de ndo ser titulo (aparece o
rotulo de “pendente de fiscalizagdo ou de titulacdo”) tem havido relatos de que estes
documentos sdo utilizadas no mercado paralelo para financiamento bancario ou perante o
poder publico (licenciamento ambiental, regularizacdo fundiaria ou registro em cartorio).
Outro efeito deste mecanismo ¢ que um suposto posseiro — que usou primeiro a ferramenta do
Sigef — pode ndo ser necessariamente aquele que tem a posse legitima, gerando, ndo raro,
conflitos entre vizinhos, comunidades locais etc.

Assim, ha uma modalidade de grilagem, que pode se dar antes mesmo da transferéncia
documental definitiva da propriedade ou da grilagem econdmica, pois ocorre uma
especulagdo sobre a espera de regularizag@o oficial, quando o particular protocola no 6rgao
fundiario (na internet ou ndo), seu interesse em regularizar um lote; o protocolo-papel serve
para legitimar transacdes imobiliarias, ainda que sejam precérias ou duvidosas — pretensao

reforcada pela existéncia de pecas técnicas legitimadas no sistema oficial de certificacao.

5.3 Estudo de caso: deslocamento de titulos centenirios no Municipio de Liabrea-AM

com o uso da na plataforma Sigef

O trecho anterior apresentou um panorama das possiveis fragilidades que podem estar
ocorrendo na plataforma do Sigef, e que talvez ndo estejam sendo notadas a contento pelo

sistema automatizado; ou que seriam insuficientes as auditorias realizadas pelo o6rgdo
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fundiario pela via de fiscalizagdo ndo-remota. Até aqui, os trabalhos que margeiam o
problema falam em situagdes pontuais e talvez episodicas (BRASIL, 2020a; TERENCE,
2020; CARRERO et al, 2022). Talvez ndo haja necessariamente um erro sist€émico na
estrutura gerencial administrativa da certificagdo de imoveis rurais - a ponto de vulneralizar o
objetivo da Lei 10.267/2001, ou a sua execu¢do administrativo-operacional -, mas haveria
desvios "toleraveis", numa certa margem de erro, e que poderiam ser corrigidos a posteriore.

As duas ultimas hipoteses apontadas no item 5.2 t€ém um potencial de causar menor
lapidag@o de patrimonio publico: a falsificacdo de titulos ou matriculas tem alto risco de ser
desvendado e a tentativa de regularizacdo de posses igualmente ocorre com maior escrutinio
dos 6rgdos publicos (porque depende de um processo administrativo que sera teoricamente
mais revisado).

Contudo, a primeira espécie de fraude potencial tem grande possibilidade de seguir
adiante: quando estar-se diante de um titulo legitimo e que sera validado pela certificaco.
Assim, ¢ fundamental, verificar se a hipotese de grilagem usando a plataforma oficial do
Governo (a partir de titulos legitimos), é verdadeira ou falsa. Para isso, faz-se necessario um

recorte de situacdo de campo, o que sera realizado na regido Sul do municipio de Labrea-AM.

5.3.1. Labrea-AM: desmatamento irregular e problemas fundiarios

O Municipio de Labrea-AM localiza-se no extremo sudoeste do Estado do Amazonas,
fazendo fronteira com Acre e Rondonia (Figura 6). A maior parte da area tem dominio das
terras pela Unido em fung@o da incidéncia da faixa de fronteira de 150 km também porque a
Unido destinou partes para a preservagdo ambiental ou terras indigenas.

Com o declinio da borracha no inicio do século XX (ver item 5.3.2), nas terras
proximas aos rios Ituxi e Curuqueté (Sul de Labrea), as populagdes locais passaram ao
extrativismo de outra planta local: a castanha. Esta economia perdurou por muitas décadas
(provavelmente até os anos 90 com a chegada de grupos que teriam comprado titulos
supostamente expedidos pelo Governo do Estado (PEREIRA, 2017, p. 177)). Estes negocios
seriam o embrido atrativo no interesse destas terras para criacdo de gado e extracdo de

madeira ilegal em Labrea.
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Figura 6 - Localizacdo do Municipio de Labrea, no Amazonas. Fonte: Bases geograficas do Icmbio, Funai,

IBGE e Incra (www.inde.gov.br). Programa Quantum Gis. 3.10. Elaboragao do autor.

Como resultado deste processo, Labrea entrou — nos anos 2000 — na lista do “arco do
desmatamento” de

(DOMINGUES; BERMANN, 2012). A apesar de haver em Labrea um aparato importante de

(regido com as maiores taxas desmatamento da Amazonia)

terras protegidas, o municipio sempre foi o campedo de desmatamento (em 2022 chegou a

6.831,7 km*desmatados (BRASIL, 2023 e Figura 7).

Labrea/ NI 231.7)
Apui/ I (1245.0)
Boca do Acre/ I (3295 4)
Manicore, RN 2637.3)
Novo Aripuand/ I 2317 7)
ltacoatiara/ INENN(7857.3)
Maués/ I (1657.4)
Canutama/ (1562.8)
Autazes/ (1495.5)
Humaita, I 1400.2)
Manaus, IM(12853)
Sao Gabriel da Cachoeira/ B{1233.4)
Careiro/ I (1749.9)
Parintegerins/ II995.4)
Manacapuru/ Ill(537.9)

Figura 7 - Taxas de desmatamento em km? dos primeiros 15 municipios do Amazonas. Fonte: reproduzido a
partir de http://www.dpi.inpe.br/prodesdigital/prodesmunicipal.php. (BRASIL, 2023¢).
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A parte sul do Municipio (regido do rios Ituxi e Abund) ¢ especialmente atingida pela
especulacdo na BR-364 que liga Rio Branco - AC a Porto Velho — RO (as vilas de "Nova

California", "Vista Alegre do Abuna" e “Extrema”, servem de apoio na regido (Figura 8).

Labrea-AM
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Figura 8 - Regido fronteira entre Labrea-AM e Porto Velho- RO na Rodovia BR-364. Em destaque (circulos),
da esquerda para direita: distritos de Nova California, Extrema e Vista Alegre do Abuna. Elaboragdo do Autor.

Dados produzidos pelo Imaflora em 2023 apontam que nos ultimos cinco anos,
apenas a Gleba Federal denominada "Jodo Bento", no Distrito de Vista Alegre do Abuni e
Extrema, responde por 40% do desmatamento Labrea (COSTA, 2023).

O descontrole no desmatamento em Labrea-AM pode ter relagdo com o que se
denomina de "interiorizagdo do desmatamento”, um fendomeno que resulta da saida do corte
da floresta das regides mais tradicionais da década de 2000-2010 (Para e Mato Grosso),
buscando novas fronteiras e territorios: por conta das rodovias federais que perpassam as
glebas ainda ndo exploradas, como a BR-364 que margeia o Sul do Municipio (BRASIL,
2023d, p.37).

Uma das causas é crescimento da pecudria na Amazonia (FREITAS JUNIOR;
BARROS, 2021) com pressdo por novas terras, sobretudo com o cendrio politico de
flexibilizacdo do governo federal no ciclo (2019-2022) (BRITO et al, 2019; AZEVEDO-
RAMOSA et al, 2020). E, claro, se ha — em tese — uso irregular da terra a margem de lucro
serda bem maior que se se seguir a lei (pagamento de tributos, licenciamento etc).

Cresce também, embora de forma mais timida, o interesse por terras para novos
negodcios "verdes", como projetos de carbono baseados em desmatamento evitado (REDD+),
a hidroenergia, e os produtos para atender o Codigo Florestal (Cotas de Reserva Ambiental -

CRAs ou da compensagdo de Reserva legal) (PENNA-FIRME, 2015). Estes negdcios também



96

necessitam de seguranca fundiaria para afastar a ilegalidade priorizar aqueles que tém
intencdo de usar as terras nos termos da legislacio (MENEZES, 2015).

A regido de Labrea, em especial, tem sido objeto de interesses da chamada "Bancada
Ruralista" que quer impulsionar o setor do agronegocio na regido; segundo os idealizadores
ha forte potencial de um conjunto de 32 municipios (entre eles Labrea) no que se tem
chamado de "Amacro", acronimo das iniciais dos Estados do Amazonas, Acre e Rondonia.

Estes fatores explicam o fato do Estado do Amazonas ter tido o Unico que teve
aumento de desmatamento entre 2021-2022 (BRASIL, 2023d). Curiosamente, no Estado, sdo
mais lembradas as questdes fundiarias envolvendo a BR-319 (FERRANTE,ANDRADE:;
FEARNSIDE, 2021), mas pouco o que ocorre no entorno da BR-364 (Regido de Léabrea e
Boca do Acre).

Por tudo isso, Labrea passou a ser uma regido prioritaria para o combate e prevencao
ao desmatamento para este ciclo de governo federal (BRASIL, 2023, 2023 d).

O caminho natural da busca por novas fronteiras de terras publicas € a sua usurpacdo
(grilagem). Salvo o trabalho de Costa (2016) analisando aspectos antropoldgicos, ndo ha
relatos na literatura de estudos sobre a grilagem nesta regido, embora saiba-se da ocorréncia
da denominada "grilagem econdmica"(ver item 3.1), considerando os altos e rapidos indices
de desmatamento na face sul do municipio de Labrea-AM (WENZEL, 2023).

Por fim, por ser regido de fronteira (faixa de 150 km) ha um estoque maior de terras de
patriménio da Unido, ao mesmo de tentativas de grilagem e forte desmatamento recentes
(MENEZES, 2015; WENZEL, 2023), em pelo menos trés casos ja sabidos, todos na Gleba de
dominio federal chamada “Jodao Bento”.

Ha conhecimento de fraude de titulos supostamente expedidos pelo Governo Federal,
onde ao menos 100 (cem) documentos conteriam a falsidade do carimbo oficial e assinatura
de autoridade publica®. Naquela mesma gleba, a Unido ajuizou em 2021 agdo judicial para
cancelar matriculas com origem fundiéria viciada. E o Incra abriu procedimento de oficio para

verificar a ocorréncia de irregularidades no Sigef.

94 Esta informagdo nunca veio a publico, mas o gestor do Incra no Amazonas informou que levou os fatos até a
Policia Federal - PF no Amazonas, inclusive com algumas copias destes documentos falsificados (JORNADA, J,
comunicagdo pessoal, maio de 2023).
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5.3.2 As terras em Labrea e os titulos centenarios

Embora o quadro atual de desmate, grilagem e demais problemas fundidrios e
ambientais em Labrea estejam associados as terras proximas aos polos mais desenvolvidos
(com estradas, vilas energia, sobretudo a rodovia federal BR-364), ha um grupo de terras que
tem um papel essencial no processo como um todo: as terras tituladas no inicio do século XIX
e inicio do XX, pois ¢ uma regido com longo historico de titulos de seringais centendrios
(COSTA, 2016).

Esta compreensdo passa pela analise do processo secular de formagdo econdOmica e
fundiaria do Estado do Amazonas. Suas raizes estdo no periodo pré-republicano, quando se
iniciaram as primeiras transferéncias das terras publicas para o setor privado, em especial
fomentado pela economia da borracha (SCHWADE, 2019; LEAL, 2020).

Entre a promulgacdo da Lei de Terras em 1850 até a virada para a Republica, a
prioridade da entdo Provincia do Amazonas resumia-se a atragdo de migrantes e
investimentos para impulsionar o desenvolvimento econdmico, ainda mais na isolada e
longinqua regido amazodnica, historicamente de menor relevancia (BENTES, 2004;
LOUREIRO, 2020).

O ativo mais obvio, e de mais rapida incorporagdo e geracdo de dividendos, foi a
exploracdo dos recursos naturais das suas terras, em especial os de maior absor¢do no
mercado, sobretudo “seringais™ e “castanhais”. O Brasil era o detentor de quase toda a
producdo da borracha, sendo na Amazdénia sua fonte natural, onde a arvore cresce
espontaneamente”® (MARTIN; ARRUDA, 1993). Com a alta valorizagdo no comércio
exterior, diversos grupos de exploradores, comerciantes e empresarios rurais viram uma
oportunidade para ganhar dinheiro (BENTES, 2004, p. 124).

Muitos seringalistas, patrdes e investidores ja usavam as terras publicas sem
autorizacdo estatal, e na pratica, j& tinham passado de mao e servido para varios outros

negocios. Entdo, o Estado praticamente foi forcado a atuar: passou-se a criar regras para o

% E uma gleba de terra com concentragdo de arvores de seringa minimamente suficiente para extracdo, onde
quem mandava era o patrdo seringalista, também chamado de coronel de barranco, e posseiro daquela area. Os
textos especializados também chamam de "colocagdes" ou "coldnias™ (estes Ultimos para formagdo de novas
vilas). Normalmente a beira dos rios maiores. Eram estes que mais tarde receberam os titulos de posse ou
definitivos sobre aquela gleba, que passou a ser chamada no documentos oficiais de "seringal" seguido do nome
escolhido. Por sua vez, Costa (2002, p. 36) comenta que: "[o] ato de localizagdo de grande quantidade de
seringueiras, era suficiente para garantir a ocupacdo do territorio, através da posse, primeiro requisito para a
legitimagdo da propriedade, nunca mansa e pacifica, portanto, sempre passivel de questionamento".

% A mesma autora ainda adiciona (p. 121) que mesmo antes do Estado ser Provincia, separando-se do Para, ja
havia grande movimentagdo sobre este produto: "Antes da década de 1840, empresas rurais, privadas e estatais,
produtores familiares e comunidades indigenas exploravam os seringais que existiam dentro de suas terras,
enquanto outros organizavam arranchamentos (empresas temporarias) para explorar seringais devolutos".
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acesso a estas riquezas culminado com a expedicdo, pelo Governo, de milhares®’ de titulos de
terras (neste texto denominados de "titulos centenarios"); em muitos momentos sem limites e
tamanho para a concessdao (LEAL, 2020). Bentes (2004, p. 125) informa que, de certa forma,
"os presidentes do Pard [e Amazonas] estimularam a privatizagdo empresarial de seringais
devolutos" (em regra de grandes extensdes e muito acima do que hoje permite a Constituicao,
¢ com baixo controle estatal).

No fim do segundo ciclo da borracha, por volta de 1947, desvalorizadas e sem
perspectivas, milhares de documentos de vastas terras ficaram “disponiveis no mercado”. De
certa maneira a maioria ja ndo possuia fun¢do ou vocacdo econdmica originaria do
extrativismo do latex. Estes titulos continuaram a existir nas maos de centenas de detentores.

Porém, para as futuras exploracdes e investimentos, que apareceriam ao longo das
décadas seguintes, poderiam ser uteis - desde que inseridas no sistema registral nos Cartdrios
de Imoveis: ou seja, estes titulos carecem de registro imobiliario. Por isso, embora boa parte
dos documentos antigos de titulagdo de terras no Amazonas estejam abandonados pelos
detentores, ndo raro surgem novas matriculas a partir daqueles papéis antigos.

Este quadro inicial afeta marcadamente o Municipio de Labrea, pois em suas terras ha
presenga natural de altas concentragcdes da arvore seringueira, dispersa em toda a extensdo
territorial do municipio, ainda mais nas areas proximas as margens do rio Purus e Ituxi
(SILVA, 2008; OLIVEIRA, 2010). Por esta razdo, a cidade sempre foi destaque nas
estatisticas de producdo e comercializacdo da borracha no Amazonas no periodo analisado, o
que atraiu o interesse de concessdes de terras naquele periodo.

Ocorre, contudo, que estes registros surgem num ambiente fundiario de reconhecida
instabilidade, fragilidade e incertezas e que - mesmo com a reforma de 2001 (Lei 10.267/01) -
muitas vezes sdo pano de fundo da grilagem de terras publicas na Amazonia (BRASIL,
2002d). E ¢ aqui que se inicia o processo de eventuais fraudes - sobretudo no "deslocamento
da posicao destes titulos centenarios".

Teoricamente, o controle destes titulos centenarios (tamanho, localizagdo, detentores,
cumprimento de clausulas etc) estariam seguros com os 0rgdos de terras estaduais, somados

aos mecanismos de controle feita pela Unido (CCIR, Sigef e ITR). Mas os institutos de terras

97 Ha um vacuo de estudos fundidrios sobre as concessdes de terras no Amazonas neste periodo, mas sabe-se
que, por quase cem anos (de 1850 até 1947, no chamado periodo "aureo da borracha" (MARTIN; ARRUDA,
1993), ocorreram expedigoes dos titulos de terras entre 1856 ¢ 1978, com ao menos 15.189 documentos nas mais
diversas situagdes juridicas; nem como todos Titulos Definitivos (situagdo juridica mais segura). Naturalmente a
concessdo oficial continuou mesmo depois do fim do ciclo da borracha, mas desta vez, para outros ciclos
econdmicos, ¢ com um ritmo bem diferente do que aquele observado nos anos voltados para a borracha
(AMAZONAS, 1987).
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estaduais estdo ainda aquém do desejavel®® (ALMEIDA et al, 2021), em especial em termos
da desatualizag@o das bases cartograficas.

Mesmo os titulos centenarios, que foram recém digitalizados, possuem erros de
localizagdo, e ha uma parcela importante (¢ ndo sabida) de concessdes ainda somente
controladas no papel. Leal (2020, p. 61) comenta que a "cadeia de compra e venda de
seringais [ocorria] sem que o primeiro vendedor possuisse qualquer documento oficial" criou
embaracos ao controle fundiario. Em alguns governos do periodo da borracha chegou-se a
situagcdes em que nem os tamanhos das concessdes sequer se sabia, como cita Jobim (1957, p.
213).

Ha, ainda, duas fontes preocupantes de incertezas quando se trata de titulos
centenarios na Amazodnia: as diferentes normas constitucionais surgidas neste periodo. O
primeiro ¢ aquele quanto as regras com os limites de tamanho de terras publicas. Até¢ 1934
ndo havia regra, quando passou a ter limite de dez mil hectares, reduzido a trés mil em 1964
(Emenda Constitucional 10%). Ao longo das décadas foram criados mecanismos normativos
de reconhecimento ou revalidacdo de titulos expedidos pelo poder publico respeitando-se os
limites constitucionais!'®, porém é comum deparar-se com imoveis com tamanhos muito além
do permitido, especialmente originadas no periodo anterior a Republica.

A segunda fonte de incertezas reside no processo de registro oficial desses titulos

antigos no periodo pré-internet e/ou com menor (ou nenhum) controle correcional sobre os

98 No caso do Amazonas ha avangos importantes na busca de modernizagdo e corre¢do do seu acervo fundiario.
Possui acervo fundiario analdgico ou de papel com os registros dos titulos rurais de 1950 até 1987, mas foi
descontinuado neste ano e priorizado os titulos urbanos. Entre 2019 ¢ 2021 o 6rgdo de terra iniciou trabalho de
digitalizacdo das pegas técnicas e criou um procedimento para atendimento ao publico externo quando de
consultas e pesquisas destes titulos (Portaria N°. 89/2021-GS/SECT, de 25 de Novembro de 2021). Mesmo com
estes avangos, ha fragilidade administrativa sobretudo, na falta de investimentos em tecnologia e em pessoal, o
que causa situagdes peculiares. E sintomético, por exemplo, que mesmo titulos mais recentes no Amazonas -
como aqueles expedidos nos anos de 1970/1971 -, ndo sejam devidamente conhecidos seu niimero exato de
emissdo , como comenta Schwade (2012, p. 56). Ademais, enquanto o 6rgdo de terras federal possui uma base
fundiaria disponibilizada na internet, para consulta livre (www.acervofundiario.incra.gov.br) e em vias de aderir
ao Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais - Inde, o 6rgao estadual ndo possui, até aqui, medida similar.
Ademais, o o6rgdo estatal de execugdo de politica fundiaria tem sofrido com uma intensa mudancga de rota e de
estrutura administrativa, causando descontinuidade: era Iteam até 2016, depois Secretaria de Politica Fundiaria -
SPF, que durou até 2018, e em 2019 surge a Sect - Secretaria Estadual de Cidadania e Territorios.

9 Significa que por 83 anos - de 1850, quando a provincia do Amazonas surge, até 1934 - as concessdes podiam
ser realizadas em qualquer tamanho (hé registro de preocupacdes do Governo da Provincia sobre este fato,
porém sem legislagdes levadas a termo). Somente com a Constituicdo de 1934 surge o limite de 10 mil hectares
(regra mantida nas Cartas de 1937 e 1946), mas depois reduzida para 3 mil hectares (Emenda 10 de 1964) - regra
que durou até 5 de outubro de 1988, quando a atual Carta baixou para 2.500 hectares.

100 primeiro o Decreto 2.543-A de 1912, criando regras de reconhecimento dos titulos expedidos pelos governos
do Estado do Amazonas, da Bolivia e do ex-Estado Independente do Acre antes do tratado de Petropolis. Depois
o Decreto-Lei 9.760/1976 para outras situagdes anteriores a Constituicdo de 1946. Seguiu-se a Exposigdo de
Motivos N° 77/1978 para terras da Unido. Mais recentemente vige a Lei 13.178/2015 exclusivamente para titulos
emitidos pelo Governo estadual e que estejam sobre a faixa de fronteira. Com efeito, as ratificagdes de titulos
expedidos pelo Estado em faixa de fronteira de dominio da Unido, somente serdo realizados se estiverem
devidamente registrados (Lei 13.178/2015).
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cartorios (RODRIGUEZ et al, 2012). No inicio do século passado a conferéncia pelos
Vigarios (registro oficial criado pela Lei de Terras de 1850) eram precarias, e assim, muitos
titulos eram aumentados, descritos em locais imprecisos, vagos ou mesmo deslocados.

Outro problema fundiario em terras de Labrea diz respeito aos supostos “Titulos
Bolivianos”. O acordo entre Brasil e Bolivia, para definir a questdo da transferéncia das terras
do Estado do Acre para o Brasil, leva alguns interessados em terras de Labrea a interpretarem
e sustentarem, que os titulos em discussdo, naquel acordo internacional, poderiam alcangar
terras no Amazonas. Porém, nenhuma legislagdo que surgiu para disciplinar os Tratados de
Petropolis autoriza ou incluiu iméveis no Amazonas (SCHWADE, 2019, p.33)'°1.

Como se v€, a questdo envolvendo a legitimagdo e localizagdo de um titulo centenario
de terra ndo ¢ fenomeno novo na regido de Labrea. E, quando se trata de um titulo legitimo,
este pode servir de lastro para abertura (ou corre¢do) de matriculas com localizagdes
suspeitas, uma vez que a descri¢do geografica da época era deficiente ¢ a legislagdo atual
permite que se corrija a localizacdo pelo georreferenciamento (Lei 10.267/2001). Este,
portanto, seria um caso com alto potencial de ser usado como fraude na hipotese sustentada
neste trabalho.

Foram identificados casos em Labrea - pelo Incra e pela Advocacia Geral da Unido —
que ndo parecem isolados, com potencial de crescimento. Ha centenas de titulos centendrios
“disponiveis” para serem certificados pelo georreferenciamento e, segundo, a Amazoénia ¢é
atrativa ao mercado imobilidrio, especialmente nestes imoveis com tamanho acima da média,
muito visados pelos mercados verdes (PENNA-FIRME, 2015). Por ser um mecanismo
recente, ¢ de certa forma silencioso, o fendomeno tem sido pouco detectado

(TRANSPAR]::NCIA, 2021), e logo, escassamente estudado.

5.4 Anailise de dados publicos: origem, acesso e tratamento

As hipoteses de irregularidades que este trabalho sustenta serem possiveis de ocorrer,
usando a plataforma oficial do Sigef, sdo de trés tipos: (i) o deslocamento de imdveis para
locais ndo condizente com seus titulos de origem; (ii) a certificagdo de imoveis sobre terras
publicas com documento de origem fraudado ou inexistente, e; iii) uso da plataforma oficial

para declara¢do indevida de posses para obter titulo do Estado.

101 Og trabalhos da Corregedoria em 2001 ndo acataram o pedido do Incra para cancelar administrativamente os
titulos Sdo Domingos e Bom Comércio ¢ La Paz. E pouco convincente a argumentagio trazida pela
Corregedoria, tanto que o Incra, acionou o judiciario em 2003, e conseguiu o cancelamento do Sdo Domingos.
Quanto a Bom Comércio, até onde se tem noticia, aguardava-se o envio do titulo original (ou copia) do Governo
da Bolivia, trimite mais demorado por envolver diplomacias entre os dois paises.
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Este trabalho testara a primeira hipotese: o deslocamento de imoveis para locais nao
condizentes com seus titulos de origem — especialmente os titulos centenarios expedidos pelo
Governo do Amazonas. Esta ¢ a situacdo mais proxima de se consolidar a grilagem porque as
duas outras t€m bases juridicas menos s6lidas (uma vez ndo haver um documento valido).

Como ponto de partida para testar a hipdtese, tomou-se como premissa o uso de titulos
definitivos acima de 2.500 hectares, pois este ¢ o limite a ser expedido pela Unido (Lei
11.952/2009), significando que, acima deste limite, sdo titulos estaduais; portanto, seu
deslocamento sobre glebas da Unido configura a usurpagdo da terra federal. Por esta razao,
foram utilizados casos ocorridos na faixa de fronteira de 150 km.

O método empregado para o estudo — a técnica de se utilizar bases fundidrias
conhecidas e publicas - é similar ao usado por Imazon (2023). Foram comparadas as posi¢oes
originais dos poligonos do titulos centendrios, com aqueles do georreferenciamento
certificados levados ao cartorio (item 5.4.2).

Os dados utilizados tém origem em fontes publicas de informagdo: a primeira, a partir
dos indicios de provaveis irregularidades detectadas pelo Instituto Nacional de Colonizagdo ¢
Reforma Agraria - Incra, gestor do Sigef, ocorrendo originariamente no Sul do Estado do
Amazonas, no Municipio de Labrea-AM.

A segunda, em consulta & A¢do Judicial na Justica Federal do Amazonas para cancelar
as matriculas indevidas no mesmo municipio (processo publico ndo submetido a sigilo). A
terceira fonte de dados publicos foi a consulta aos dados brutos dos titulos emitidos pelo
Governo do Estado do Amazonas disponiveis no livro de transcrigdo e livro tombo no acervo
fundiario do o6rgdo de terras estadual (AMAZONAS, 1987).

Os arquivos que eventualmente ndo estavam disponiveis na internet foram acessados
por meio da Lei de Acesso a Informagao - LAI (Lei 12.527/2011). Foi aplicado o mecanismo
de “anonimizacdo”, mecanismo previsto na Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei
13.709/2018) para garantir a seguran¢a e nao exposi¢do de eventuais dados pessoais dos

titulares de imdveis cadastrados nas plataformas publicas.

5.4.2 Cruzamento de dados geoespaciais

Para verificar se a posicdo geografica dos titulos levados a certificacdo estava corretos

foram comparadas duas bases publicas e conhecidas de dados geograficos ou geoespaciais

exclusivamente para o Municipio de Labrea:
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(i) a primeira no acervo digitais (shapefiles)'’> dos imoveis cujo georreferenciamento
do Incra que, que foram levados a cartério para averbagdo a margem da matricula. Sao
arquivos digitais que sdo camadas de poligonos geoespacializados). Estes dados estdo
disponiveis para download em duas fontes: (i) na plataforma publica de que armazena dados

vetoriais virtuais www.Sigef.incra.gov.br; e (ii) na plataforma do Sistema Nacional Cadastro

de Imoveis - SNCI (www.acervofundiario.incra.gov.br). O resultado deste levantamento

gerou a primeira camada de dados vetoriais - a dos imdveis georreferenciados (camada Sigef).

(i1) a segunda fonte de dados vetoriais foi a base de poligonos geoespacializados dos
titulos definitivos do Governo do Estado do Amazonas (camadas de titulos). Para neutralizar
um possivel falso positivo (do poligono existir no papel, mas ndo ter sido langado ainda na
base de dados eletronico nos titulos do governo do Estado), foram realizadas duas operacdes
de controle: em um, pela busca diretamente na planilha de controle de titulos definitivos do
orgdo fundiario estadual (AMAZONAS, 1987) e, em dois, em casos pontuais, pela consulta
direta ao orgdo estadual. Para minimizar o potencial erro da localizagdo do titulo definitivo,
foi feita uma checagem na descri¢do da localizag¢do dos rios descrito nos titulos utilizando-se
cartas raster escala 1:250.000 do Banco de Dados Geograficos (BGD) do Exército Brasileiro.

As duas camadas vetoriais geoespacilizadas (Sigef e titulo) foram cruzadas no
software de acesso e uso livre Quantum Gis 3.18 (open source). De forma individual, foram
selecionados somente os casos de indubitavel deslocamento geografico (sem coincidéncia
espacial total entre os poligonos nas duas camadas, uma vez que a premissa ¢ a de que estes
foram deslocados da posi¢ao correta quando da certificagdo no Sigef). Esta premissa técnica €
um dos critérios de cancelamento de certificacdo no Manual do Georreferenciamento do Incra
(BRASIL, 2022 d)

Finalmente, analisou-se as informagdes nos respectivos registros imobilidrios, cujos
nameros sdo fornecidos publicamente pelos proprios proprietarios dos iméveis no Sigef.
Nesta etapa verificou-se a descri¢do da localizagdo, comparando-os a descrigdo constante no
titulo centenario, requisito da especialidade objetiva imobilidria necesséria para validacdo do

registro imobiliario (Art. 176, § 1°, inciso II da Lei 6015/73).

102" Shapefile ¢ um arquivo digital (camada) utilizado em programas computacionais de andlise cartografica
(Sistema de Informagdes Geograficas — SIG) e que contém um “dado geoespacial (informagdo de localizagdo de
um objeto associado a um sistema geodésico de referéncia que caracteriza um ponto Unico no espago.
processado/tratado nos programas de SIG).
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5.4 Deslocamento de titulos no Sigef em Labrea-AM

O universo amostral possivel de imodveis que poderiam eventualmente sofrer
deslocamento indevido depende de dois critérios: que haja imodveis legitimamente expedidos
(Unido ou Estados) acima de 2.500 hectares, e que sejam certificados no Programa Sigef.

O critério do tamanho ¢ importante, porque a Unido ndo concede terras acima deste
limite (Lei 11.952/09; BRASIL, 2009), logo somente o Estado seria o seu emissor (no
passado este tamanho variou conforme a Constituigdo vigente — e, atualmente, acima de 2.500
hectares precisa-se de autorizacdo do Congresso Nacional). A Figura 9 apresenta a

distribui¢do dos titulos emitidos no periodo da borracha no municipio de Labrea-AM!'03:

DANDODOINTA
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[ Titulos Estaduais 2

[ Tftulos Estaduais 1
LIMITE ESTADOS

Figura 9 - Espacializagdo de titulos definitivos expedidos para Labrea-AM. Fonte: Base de dados vetoriais dos
titulos do Governo do Amazonas até 2012 e complementados pelo Contrato com a empresa Tecnomapas.
Elaboragao do Autor.

103 Em Labrea-AM os titulos maiores que 2.500 hectares foram expedidos apenas pelo Estado do Amazonas. No
caso da Unido os imdveis titulados s@o pequenos (em torno de 100 hectares) oriundos de regularizagdo fundiaria
ou areas de assentamentos (os titulos até 2.500 hectares ndo foram titulados em Labrea pela Lei 11.952/09;
BRASIL, 2009). Como a Unido demarcou todos estes lotes em tempos mais recentes e passou a utilizar a
plataforma do Sigef com requisito para emissao dos titulos, a chance de haver deslocamento ¢ muito pequena.
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A partir deste recorte tem-se o universo de imoveis digitalmente disponiveis em
bancos de dados publico!* que podem eventualmente sofrer o deslocamento e potencializar a
grilagem sobre terras da Unido.

Analisando a Figura 9 ha dois tipos de poligonos: verde (titulo 1) e marrom claro
(titulo 2). Aparentemente poderia haver uma incoeréncia nos dados por haver duas bases
diferentes. Porém, trata-se apenas de uma revisita/revisdo nos dados feito pelo Estado do
Amazonas a partir de um contrato com terceirizada. Esta diferenga ndo causa prejuizo aos
objetivos deste trabalho, pois se tratam de dados complementares.

Somando as duas fontes, no total, hd aproximadamente 320 imoéveis que foram
titulados e levados a esta base de dados para Labrea-AM (este nimero pode ser maior, caso
outros titulos sejam localizados e levados a base digital). O segundo recorte de dados refere-
se aos imoveis que foram certificados — na base do Sigef — em Labrea-AM. E admissivel que
estes titulos tenham tamanhos bem acima daqueles da Unido (maximo 2.500 hectares) — um
fenomeno comum para o periodo da borracha (BENTES, 2004; LEAL, 2020).

A partir de uma pesquisa na plataforma www.Sigef.incra.gov.br foram detectados,

para abril de 2022, o numero de 347 imdveis rurais privados registrados'® no Sistema de
Gestao Fundiaria - Sigef, ou no Sistema Nacional de Cadastro de Iméveis - SNCI (substituido
pelo Sigef) para o Municipio de Labrea-AM. Destes, 94 imdveis tém area acima de 2.500
hectares, com 58 possuindo registro imobiliario declarado.

A unido destes dois ntimeros (imdveis titulados pelo Estado do Amazonas e imoveis
levados a certificacdo) seria o universo possivel de imdveis rurais que poderiam ser usados
em procedimento indevido de deslocamento na plataforma Sigef. Se o eventual deslocamento
eventualmente ocorrer sobre terras publicas (da Unido ou do Estado) estar-se-ia sob um caso
de indicio de grilagem, uma vez que a posicdo certificada ndo é a aquela originalmente
expedida a titulo de dominio originario.

Partindo-se da premissa de que se o detentor de qualquer um destes titulos informe na

r

plataforma do Governo Federal Sigef que a situacdo juridica do imovel ¢ “titulado”, havera

104 O acervo de titulos do Estado do Amazonas comegou a ser vetorizado (virtualizado) pelos servidores do entdo
Instituto de Terras do Estado do Amazonas - ITEAM e depois acrescido e atualizados a partir de convénios e
contratos (TecnoMapas, em 2012 (Contrato 019201.002970/2012). Apesar disso, ainda residem problemas: ha
duplicidade (mais de uma base oficial) com diferenca de sistema de referéncia geografica (ALMEIDA et al,
2021), deslocamento ou diferenga nas escalas dos poligonos; e, por fim, parte ndo sabida do acervo ndo foi ainda
vetorizada, o que significa que para saber qual a posi¢do correta de um certo titulo o ideal ¢ que se faga um
estudo caso a caso, analisando-se todas estas bases em conjunto.

105 N30 ha uma correlagio necessaria entre imoveis titulados pelo Estado (320) e aqueles certificados no Sigef
(347). Nem todos os titulos emitidos pelo Governo do Estado foram certificados, significando que o total de 347
tém outras origens. Por exemplo, ha imoveis titulados que podem ter origem nos trés projetos de assentamentos
do Incra (PA Pacia, PA Monte ¢ PA Umari); também ha imoveis desses titulados que podem ter sido
desmembrados; ha também gleba ptiblica da Unido que sdo levadas ao Sigef e também ao registro imobiliario.
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uma certificacdo automatica no sistema — ainda que ocorra um deslocamento da posigdo
geografica original descrita no titulo originariamente expedido.

Neste caso, como ja mencionado, as trés premissas-salvaguardas de grilagem serdo
superadas, pois: i. ha um titulo definitivo legitimo; ii. A plataforma Sigef ndo seria capaz de
detectar de forma automatizada a inconsisténcia e; iii. a(o) oficial de registro imobiliario
dificilmente se oporia a realizar a averbacdo da certificacdo, uma vez que ndo dificilmente
teria informacao técnica suficiente para contrapor esse dado e porque, em tese, a certificacdo
do Incra serve a este proposito — dada a sua legitimidade de base legal na Lei 6.015/1973.

Por outro lado, a Figura 9 somente demonstra o potencial de titulos expedidos pelo
Estado e que poderiam ser levados a certificag@o, e ndo necessariamente que forma levados ao
registro em Cartdrio, tdo pouco se foram certificados e, menos ainda, se efetivamente ocorreu
grilagem. Os indicios de grilagem — neste recorte de titulo definitivos centenarios - somente
seriam minimamente criveis se forem detectados deslocamento na base do Sigef,
espacialmente divergente com a base oficial de titulos. A Figura 10 mostra o resultado
espacial ou geografico do cruzamento destas duas bases, indicando em vermelho os imoveis

que foram levados a certificacdo a partir de dados publicos do Sigef e do antigo SNCI:

[ LABREA
I Titulos Estaduais 2
A 0 25 S50km [ Titulos Estaduais 1
- LIMITE ESTADOS

I Imodveis certificados - Sigef

Figura 10 - Espacializagdo de titulos do Governo e imoéveis certificados pelo Incra. Elaboragdo do Autor.
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Observando a Figura 10 verifica-se que ha dezenas de imoveis que ndo convergem a
sua posicdo georreferenciada (vermelho) com a base oficial do Governo do Estado do
Amazonas (marrom claro e verde claro). Em tese, estes casos seriam potencialmente
grilagem, porque estdo posicionados em locais que ndo ha indicacdo de emissdo oficial de
titulos — e sobre terras publicas da Unido.

Ocorre, entretanto, que estas discrepancias por si s6 ndo significam, necessariamente,
a confirmagdo de grilagem: pode haver a remota possibilidade do banco de dados do Estado
do Amazonas estar com duas proprias inconsisténcias e desatualizados, uma vez que ha
sabidos problemas de titulos que ndo foram digitalizados, outros que ndo foram encontrados
ou ainda erros no posicionamento destes titulos. Para confirmagdo definitiva serd necessario

analisar individualmente os titulos que possuem forte indicio de irregularidade posicional.

5.4.2 Analise individualizada de titulos deslocados de sua origem

A partir da Lei de acesso a informacdo foram obtidos os dados de Relatérios de
algumas auditorias feitas pelo Instituto de Coloniza¢do e Reforma Agréria - Incra, realizadas
no Sigef, para o Municipio de Labrea (dados tanto do Incra em Brasilia quanto do Incra em
Manaus). Nestes dados, foram identificados - e confirmados - 12 (doze) imodveis que
apresentaram forte probabilidade de deslocamentos ou divergéncia posicional entre o titulo de
dominio que lhe deu origem — no periodo da borracha - e a localizagdo declarada no Sigef,

conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Iméveis detectados com deslocamento geografico entre o titulo e o georreferenciamento. Informagdes
obtidas através da Lei de Acesso a Informagdo (Lei 12.527/11).

AREA (hectares)

Ordem Registro Imobiliario Denominagao SIGEF TITULO

1 T-406 TD DESTINO 10557,7386 10854,2544

2 T-220 SAO PEDRO 39316,501 36187,35

3 T-411 (ATUAL 3072) SAO JOAO 10862,2896 h 103771,1

4 T-410 BOA UNIAO 7017,4489 6900,53

5 T-398 NOVO MUNDO 3469,3730 ha 3176,9325

6 914 ROSA ROSAS 44442 83 26900

7 3048 S. ANTONIO I E Il 2311,705 2228,8375

8 (T-195)(2988) (ATUAL 3288) F. GAUCHABA 10942,3051 10942,3051

9 |(T-412) (549) 729 (1.098) (ATUAL 2842) AG. SAO JOSE 13410,8944 21064,6935

10 (T-397) 3378=3078+3077 (ATUAL 3339) FAZ. BAHIA 9985,2606 15064,5389

11 T-399 MUNDO NOVO 5711,7930 ha 6973,91

12 T-404 SAO JOSE ii 4564,6471 4757,095

Notas: (1) A letra "T' refere-se a Transcri¢do (atualmente "matricula”). (2) As diferengas de areas podem ser
resultado de divergéncia da medida em georreferenciamento e a medida do titulo, ou desmembramentos
posteriores. (3) Desde a data de verificagdo nesta dissertacdo, podem também ter ocorrido modifica¢des diversas
nestes registros imobilidrios (compra, venda, averbagdes, outras alienagdes etc). (4) Alguns destes registros
foram encontrados em outros Cartorios que ndo Labrea (como Canutama e Novo Aripuana).
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Porém, analisando apenas os nimeros da Tabela ndo € possivel saber se se tratam ou
ndo de inconsisténcia relevante suficiente para determinar um deslocamento, e
consequentemente uma grilagem de terra publica (a excegdo relevante ¢ o imdvel de nimero 6
onde hd uma diferenga muito grande de area levada ao Sigef e as areas efetivamente
constantes nos titulos, mas que precisaria da confirmacdo geografica). Mesmo assim, seria
apenas um caso e nao poderia ser extensivel aos demais. Portanto, a confirmagdo deve-se da
pela pesquisa na posi¢do geografica de todos estes imoveis (no titulo e no Sigef).

A partir da metodologia descrita no item 5.4.2, com a andlise do cruzamento dos locais
originarios dos titulos e os poligonos certificados, foi possivel identificar a extensdo ¢ a
natureza dos deslocamentos geograficos. A Figura 11 (parte 1 e 2 na pagina seguinte)
demonstra a posicdo geografica dos imodveis de 1 até 12 demonstrados na Tabela 1,

destacando a posi¢a@o do titulo e aquela certificada na plataforma Sigef:

Imoével 02

Rio Purus Imével 01 8°0'0,000"

-7°12.000
abrea
T

Rio Mucuim

§#30°'0.000"

o 10 20 km
-8°6.000

A ©67°00.000" 66°30/0,000"

—~
-64°48.000" -63°54.000"

Imével 03 Imével 04

-5°00.000"

Imével na SIGEF

4

W

-5°36'0,000"

d

-66°36'0.000" -66°0"0.000"

Figura 11 - Parte 1: Localizagdo dos imoveis rurais no titulo original e a posi¢do certificada no Sigef.
Coordenada geografica. Elaborago do autor.
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Figura 11 - Parte 2: Comparagdo da posigdo geografica de 12 Imdveis em relagdo aos titulos de origem e o Sigef no
Municipio de Labrea-AM. Coordenada geografica. Elaboragdo do autor
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Nesta figuras, foram detectados deslocamentos com diversas caracteristicas: desde
aqueles mais sutis (imoveis 2 e 3) até outros com deslocamentos que alcangam mais de 80 km
(imovel 4). Ha tentativa de unificar dois titulos distintos em um tinico imovel no Sigef, porém
com a localizacao diversa do titulo (imoével 6). Foi verificado também a transferéncia de um
conjunto de varios imdveis de um municipio para outro (imoével 1) (pertenciam ao Municipio
de Labrea, e foi certificado no Municipio de Canutama, no Amazonas).

Se os dados da plataforma do Governo do Estado do Amazonas (titulos 1 e titulos 2,
na Figura 9) estiverem corretos, ndo resta divida que, analisando-se individualmente a
posicdo geografica destes imoveis, hd inequivoco deslocamentos geograficos indevido sobre
terras da Unido e que estes foram certificados pela plataforma do Sigef.

Em alguns casos, o oOrgdo federal consultou o Estado do Amazonas!®®, e foram
detectados titulos que, ainda que expedidos no periodo da borracha, os mesmos deixaram de
cumprir alguma clausula resolutiva, sendo titulo nulo de pleno direito (Imovel 6 na Tabela 1
que resultou da unificagdo de varios titulos, alguns deles ndo confirmados pelo Estado).

Embora sejam titulos legitimos expedidos pelo Estado do Amazonas - e teoricamente
com aparéncia de legalidade -, deveria estar no local descrito na documentacdo original do
titulo, e ndo sobre terras de terceiros (da Unido), significando que, em tese, se trata de
grilagem uma vez que a Unido ndo emitiu aqueles titulos sobre a area certificada no sistema
do Sigef.

Ha um fator adicional que torna esses deslocamentos detectados em Labrea ainda mais
complexos. Por estarem em faixa de fronteira, seu regime juridico tem tratamento mais
restrito, respondendo a um comando normativo especial. A regra atual é a de que, registros
imobiliarios originados em atos dos entese federados e com areas acima de 1.500 hectares,
dependem de ratificagdo pela Unido (Lei 13.187 de 22 de outubro de 2015 (BRASIL,
2015)'%7, Significa que, se ndo passarem pelo reconhecimento do ente federal, os registros
serdo automaticamente considerados inexistentes e, portanto, nulos.

Entre os critérios para que a Unido promova a eventual ratificagdo estd exatamente o

da certificacdo do imovel no sistema de georreferenciamento. Considerando que estes imoveis

106 Estas informacdes estdo disponiveis nos respectivos processos administrativos colocados 4 disposi¢do por
meio de pedido com base na Lei de Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011). O Incra iniciou procedimento para
confirmar as inconsisténcias, procedimento previsto na Instrugdo Normativa Incra 77/2013, com direito ao
contraditorio e a ampla defesa dos proprietarios dos titulos/matriculas.

107° O Supremo Tribunal Federal na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5623, declarou constitucional a Lei
13.187/2015. Destaque para o voto condutor (Ministra Carmem Lucia) que menciona que a transferéncia das
terras na faixa de fronteira ndo podem ser legitimadas por ato dos Estados a revelia da Unido, sob pena de haver
perigo de violag@o ao regime especial em que estas terras estdo submetidas (defesa nacional). Por isso, ¢ legitimo
e constitucional que a Unido estabelega critérios minimos para reconhecer os titulos expedidos pelos entes
federados.
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possuem indicios fortes de deslocamento geografico, a certificagdo dos mesmos seria quase
incerta.

Portanto, os dados da Tabelal e da Figura 10 sdo inequivocos a demonstrar que a
plataforma administrativa do Sigef, criada como resultado da Lei 10.267/01, confirma que
ndo ha imdveis que ndo se sobrepdem a outros na mesma area geografica. Contudo, a0 menos
para a Amazonia - em especial no estudo de caso deste trabalho no Sul do Municipio de
Labrea-AM, onde ha muitos locais ainda vazios, a ferramenta, no modelo e formato atual, ndo
previne necessariamente a ocorréncia de fraudes de usurpacdo de terras publica da Unido.

Finalmente, duas observagdes quanto a interpretagdo destes dados. Primeiro, quanto
ao oficial de registro imobilidrio: ndo ¢ possivel afirmar que ha incorre¢do do oficial do
Cartorio, porque o sistema desenhado pela Lei 10.267/2011 concede presuncao da veracidade
da certificag@o do Incra perante o registrador.

Em segundo lugar, ¢ importante mencionar os provaveis motivos de haver esses
deslocamentos de titulos utilizando a plataforma oficial do Sigef. No geral, percebe-se que os
deslocamentos tem o objetivo tnico de melhorar a posi¢cdo do imdvel para situagdes que lhes
renderia maiores vantagens de valorizagdo econdmica. Em que pese necessitar de maiores
confirmacdes e aprofundamentos, os dados preliminares ja mostram que pode ocorrer trés
motivagdes principais.

A primeira delas ¢ a posicdo que foi certificada no Sigef, geralmente em locais onde ja
pode ter ocorrido supressdo de vegetacao para a exploracdo agropecuaria - € isso lhes renderia
argumentos para “esquentar” um atividade eventualmente ilegal. Uma segunda possibilidade
¢ a proximidade da area certificada com facilidades de infraestrutura — como rodovias
pavimentadas ou mesmo ramais em estagio inicial de uso — o que naturalmente lhe concede
maior valorizagdo das terras.

Por ultimo, embora esta ndo seja uma hipdtese em Labrea — pelo menos ainda nao
confirmada — pode ocorrer o deslocamento do imodvel para dentro de Unidade de
Conservacdo, o que pode gerar uma vantagem para o seu detentor buscar a compensacdo da
area em negociacdo de créditos na denominada Cota de Reserva Ambiental — CRA, instituida
pela Lei 12.651/12.

A amostra de casos demonstrada neste trabalho pode indicar que outros municipios do
Estado do Amazonas podem estar enfrentando casos, se nao iguais, no minimo semelhantes
com o deslocamento de titulos centenarios expedidos no periodo da borracha para locais
totalmente diversos do que foi determinado no titulo de origem.

Por fim, ha de se ter cuidado com a tentacdo — talvez até natural - de se extrapolar os

dados mencionados neste trabalho. As inconsisténcias em Labrea, Amazonas, ndo significam
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que ocorram - necessariamente - em outros municipios com igual extensdo e método. Embora
seja possivel a replicacdo destes erros, apenas estudos ou auditorias aprofundadas poderiam
confirma-los. De qualquer modo, a conclusdo natural é que ha fragilidades na Lei, mesmo que

ela ndo tenha pensado explicitamente em barrar a grilagem.
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6. Consideracoes finais

Este estudo ¢ uma continuidade de muitos outros sobre um tema que se debate ha pelo
menos um século nas mesas da administracdo publica, no Plenario do Congresso e na
academia: a grilagem das terras publicas — com especial olhar na Amazonia.

O recorte do trabalho ¢ limitado a um estudo de caso no Municipio de Labrea,
Amazonas; uma municipalidade famosa no passado pela borracha, pelos cancelamentos de
matriculas no inicio dos anos 2000, e que volta novamente aos holofotes pelos niimeros
expressivos de rapido desmatamento nas duas primeiras décadas deste século XXI.

A dissertagdo, um passo pequeno neste universo tdo complexo de estudo, naturalmente
ndo se esgota em si, nem pretende estar absolutamente correta em todas as suas conclusdes
(tdo pouco € sua inteng¢do). Mas indica caminhos para novas (e possiveis) pesquisas ¢
aprofundamentos posteriores.

O foco principal da investigacao tem carater naturalmente juridico como eixo central,
mas obriga-se — por coeréncia de método cientifico — a enveredar-se pela
transdisciplinaridade, trilhando os caminhos da geografia e das geotecnologias (um ramo que
cresce no estudo juridico que € o “geodireito”. O método usado visa a demonstragdo do que
pode estar ocorrendo na Lei que pretendeu barrar as irregularidades fundidrias: A Lei 10.267
de 28 de agosto de 2001.

A pergunta da pesquisa, como ponto de partida é: estaria este ato normativo sendo
bem sucedido em combater a grilagem? A hipodtese do trabalho ¢ a de aquela Lei pode ser
insuficiente na prevencdo e controle da grilagem.

A pergunta parece simples, mas ndo o ¢ seu contexto, nem tdo pouco ¢ a sua resposta.
A complexidade do tema fundidrio ¢ tdo vasta que, para responder ao quesito minimamente a
altura, ndo basta somente estudar o direito em sua crueza textual e interpretativa. Precisava-se
de elementos factuais minimos; visualizar o contexto grandioso de tantas outras caixas que se
conectam — o que alias ¢ praxe em pesquisas fundiario-ambiental.

Por isso mesmo, estudar a grilagem isoladamente, apenas no pilar juridico, poderia ser
uma armadilha perigosa e passivel de erro — mascarando facetas longe da lente das leis. Esta é
a razdo de sugerir ousadamente uma pausa introdutoria para separar o fenomeno - ainda que
numa breve visitagdo - em pelo menos trés facetas: a grilagem econdmica, socioambiental, e
claro, juridica.

A grilagem econdmica (alguns denominam de grilagem-saque) vem ocorrendo no pais
desde a chegada dos europeus quando as terras brasileiras, entdo colonia, foram aos poucos

saqueadas seu Pau-Brasil, o ouro e as suas florestas; um retrato que, a0 menos para a Mata
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Atlantica, parece ndo ter acabado muito bem, nas palavras da Warren Dean (2020), como um
aviso para o que poderia vir a acontecer com a Amazdnia. Este saque historico seria o que
Motta (2002, p.77) chamou de "grilagem como heranga" da sociedade brasileira. E uma marca
das nossas terras e da nossa historia de ocupacao.

Entender a grilagem econdémica ¢ um bom caminho para jogar luzes, inclusive, sobre
os primeiros passos da formacdo de boa parte da histéria economica e politica de nossas
terras, como bem pontuou Tiago Schwade (2019) no seu trabalho sobre “A formagdo da
propriedade capitalista do Amazonas” — mal comparando, um pouco proximo do que Ellen
Wood (1998) defendeu como ser a origem do capital, exatamente no acesso a terra nos
primoérdios da Inglaterra. Em sintese: a formag@o, acumulag@o e distribui¢do do capital de
hoje tem raizes no formato de ocupagdo das terras agricolas nos séculos iniciais da historia
brasileira.

Cabe um alerta, sobretudo a quem nao ¢ da area fundiaria: a grilagem economica ou o
uso ilegal da terra, ndo demanda, necessariamente, que se tenha um papel fisico (cada vez
mais raro) ou virtual (este mais presente), nem mesmo sob fraudes mirabolantes. Nas vastas e
gigantes glebas da Amazodnia, sem que o Estado veja, o saqueador-grileiro retira a madeira e
muitas vezes semeia capim para talvez obter algum tipo de “comprovacdo” que um dia foi
posseiro (a prova do que a Lei de Terras batizou de “cultura efetiva”), afinal, como lembra
Marcelo Torres et al (2017) “Dono é quem desmata”.

Mas, em tempos de mudancgas do clima nos centros das atencdes mundiais, as terras
valiosas da Amazdnia com floresta intocada podem ser também objeto de um tipo novo de
grilagem econdmica: a especulagdo para o que se chama de green grabbing ou a grilagem
verde, associada ao uso da terra para os “mercados verdes” (do carbono ao saque da agua).
Nestes casos - por ser sofisticada e ligadas a grandes grupos econdmicos- a grilagem
econdmica prescinde das formalidades e da papelada para se certificar perante a investidores
internacionais — para se da um ar de “sustentabilidade”.

A segunda faceta da grilagem ¢é a socioeconomica. O saque dos ativos naturais nas
terras publicas resulta em passivos ambientais muitas vezes ocultos, sobretudo na emissao de
gases do efeito estufa por conta do lancamento oriundos do desmatamento nestas terras. No
Brasil, 75% do que vai a atmosfera vem das queimadas de floresta e do uso do solo (SEEG,
2020).

Entdo, o tema deixa de ser somente sobre terra e transforma-se de extrema importancia
ao Estado brasileiro — ainda mais quando vé-se com o retorno das altas taxas de
desmatamento (BRASIL, 2023). Quase todo o desmatamento da Amazonia brasileira ¢ ilegal

(99% segundo o Mapbiomas (2020) — o que leva a inferir que nestas terras hd grande porgado
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de grilagem (ao menos 50% em terras publicas ndo destinadas (MOUTINHO; AZEVEDO-
RAMOS, 2023). A relagdo entre os quadros fundiario, ambiental e climatico ¢é, portanto,
umbilical.

A preocupagdo climatica afeta também as relagdes diplomaticas com o Mercosul e
com a comunidade Andina de Nagdes, e claro com os acordos comerciais de natureza global.
Estes, por sua vez, exigem alguma resposta do Brasil no controle do desmatamento para
aceitar produtos com origem na Amazonia (como as conversas atuais com a Unido Europeia).

Por isso, domesticamente, a dupla grilagem-efeito climatico ¢ assunto central.
Derrubar florestas acima da capacidade de suporte pode significar um efeito “bumerangue”
(fendmeno previsto por Ulrich Beck)!%® para o proprio agronegécio — um dos “orgulhos” da
economia nacional: desregula a temperatura, causa extremos climaticos e afeta chuvas
importantes para o agronegdcio em outras regides, como o centro-oeste e sudeste
(MARENGO; SOUZA JR, 2018). “Incertezas fundiarias, resultam em inseguranga social ¢
reducdo de oportunidade e econdmicas”, resume bem Francisco de Assis da Universidade
Federal do Para'®,

Por fim, chegam-se na faceta final da grilagem, aquela que esta pesquisa se
concentrou: a juridica. Este ¢ o ponto da consolidagdo ou legitimagdo — perante os poderes
constituidos — da usurpacao da terra e se da de varias formas: para alguns com mudangas nas
regras juridicas no Congresso que afrouxam o acesso as terras publicas (BRITO et al, 2019);
ou, para outros, com o envolvimento de altos cargos no Judicidrio que usa de poder,
influéncia e conexdes entre grupos hegemonicos para decidir (quase sempre) em favor dos
“mais fortes” ou das oligarquias de sempre (COSTA, 2020; SOUZA, 2022).

Mas, sobretudo, e mais importante, a grilagem juridica, em sua face mais
“pragmatica”, ¢ aquela que torna um documento - cheio de erros ou fraudes - em caminho
aberto para acessar as riquezas das glebas publicas de forma ilegal. E o carimbo do Estado
permitindo que ocorra o ilicito ou “stealing public land with government approval”''?, como
mencionam Carrero et al (2022), o mesmo sentido que Holston (1993) chamava de
“legalizando o ilegal”.

Concluida essa rapida revisitagdo dos trés ramos da grilagem, volta-se a pergunta-

hipotese, e objetivo deste trabalho, na tentativa de chegar a conclusdes razoaveis: o ato

108 Beck escreveu na usa famosa obra “Sociedade de Risco” que o capitalismos sofreria as consequéncias de
suas proprias agdes contra o meio ambiente — de alguma forma deixaria de lucrar ou seria envenenado pelos
pesticidas (esse era seu exemplo para a Alemanha). Embora ele ndo falasse do capitalismo do agronegocio — €
clara a relacdo que existe do seu pensamento € o que ocorre agora com os efeitos preocupantes do clima sobre o
regime de chuvas, por exemplo. BECK, U. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. Sao Paulo:
Editora 34. 2* Edigdo. 2011. 238 p.

109 Frase atribuida a Assis na Revista Fapesp em 2019 (CHAVES, 2019).

110 Traducdo livre: “roubando as terras puiblicas com a aprovagio do governo”.
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normativo vigente, criado teoricamente para evitar sobreposi¢cdes de imoveis no mesmo local
e por consequéncia para combater grilagem, estaria cumprindo sua tarefa ou, parafraseando
Carrero et al (2022) estaria “aprovando as irregularidades” (ainda que involuntariamente)?

Para medir a eventual fragilidade da Lei 10.267/2001 ¢é preciso saber de que ber¢o a
mesma surgiu. Esta norma ndo ¢ um ponto fora da curva, ou uma criagio sem historia. E o
amalgama de 170 anos de legislagdes fundidrias genuinamente brasileiras (e claro com
influéncia das portuguesas); resulta de um acumulo de idas e vidas, experiéncias e insucessos
a desaguar em incongruéncias do Estado no trato com as terras brasileiras. Das Sesmarias as
Lei de Terras de 1850 o Estado brasileiro perpetuou equivocos nas regras juridicas seguidos,
gerando sérias dificuldades para tentar organizar-se minimamente para controlar o patriménio
fundiario.

Nao faltaram tentativas do Estado em organizar minimamente o territorio, seja antes
ou depois da CPI da Grilagem. Mas, pouco adiantou criar registros publicos nos idos de 1854,
com as primeiras declaragdes de posses feitas perante o registro do Vigario. A devolugdo de
terras, saindo das maos do Império, no artigo 64 da Constituicdo de 1891, para as provincias
foi outro ato que parece nao ter resultado em nada pratico para controle das terras nacionais.

Nem a modernizacdo da Lei de Registos Publicos (Lei 6015/1973) trouxe nada (ou
quase nada) em termos de controle fundidrio, a ndo ser manter uma aparéncia de registro das
terras, mas cheio de aberturas para aqueles que queriam declarar o tamanho que se quisessem
e o local que lhes apraziam, sobretudo em ambientes tdo precarios de informagoes geograficas
como a Amazonia (um pouco do que Ugeda e Seo (2020, p. 32) chamam de “defasagem
cartografica”).

Mais tarde, a Constituicdo de 1988, daria alguns passos importantes para tentar dotar o
Estado brasileiro com alguma organicidade no tocante a administragdo do patrimdnio
fundiario. E verdade que as fungdes constitucionais estatais, sobretudo de regulagdo da
atividade economica — prevista no artigo 174 da Carta — ndo inovaram o suficiente, mantendo
o papel de interventor e regulador também na atividade agricola e agraria nacional. Mas, ¢
inegavel que ¢ a partir daquelas linhas constitucionais, que o Estado viu a necessidade de se
modernizar minimamente.

Portanto, a Lei 10.267/2001, é o resultado de mais de 170 anos de todas estas Politicas
Publicas que rodearam o espago agrario que manteve grilagem como tema fundamental.
Preocupagdes repercutidas no “Livro Branco da Grilagem”, que em parte levam a CPI da
Grilagem (BRASIL, 2001d), que vingou o fruto da Lei 10.267/2001 (BRASIL, 2001).

A Lei criou com pompa — e por isso com grande esperanga nos seus primeiros anos —a

obrigatoriedade de se melhorar a descricdo dos elementos formadores da geografia dos
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imoveis rurais para evitar “dois corpos (matricula ou titulo) no mesmo espago”. Nao bastaria
mais apontar, de forma grosseira, os pontos cardeais Norte, Sul, Leste e Oeste nos memoriais
descritivos de mesma estrutura descritiva do século XIX, mantida ainda na Lei de Registros
Publicos de 1973.

Passava-se a modernizar a descricdo da propriedade levada a registros com a adogdo
de coordenadas geograficas certas e Unicas do vértice que formavam o poligono do imdvel
rural quando sob desmembramento, desmembramento, parcelamento, remembramento,
transferéncia da propriedade.

A motivacdo da Lei, embora ndo dito em suas linhas explicitamente, era de que se
queria acabar com o mal maior do meio rural brasileiro, a grilagem ou “fraudes, grilos e
abusos”, nas palavras encontradas no Relatério do Projeto de Lei (BRASIL, 2000). Portanto,
¢ este o seu produto final. Porém, o desenho normativo - que resultou na obrigacdo de se
georreferenciar os imdveis rurais - somente garante que ndo ocorram imaéveis sobrepostos (ou
dois imoveis sobre o mesmo e Unico espaco geografico). Conter a grilagem seria um ganho
adicional que poderia ou ndo ocorrer.

Por isso, se por um lado a Lei esta inteiramente alinhada formalmente com os
comandos constitucionais, sem haver violacdo do direito de propriedade - como atestado
muito recentemente na Acdo Direta de Constitucionalidade —ADIn 4866-DF (BRASIL,
2022a)-, por outro, ha de se saber de sua real eficacia social e alcance dos objetivos praticos.
Cedico entre os estudiosos juridicos, que a eficacia normativa de uma Lei passa pela
necessario cumprimento da sua fungdo primordial, buscada na origem pelo elaborador da
norma.

Para testar a eficacia desta norma, este trabalho buscou, a partir de um teste de dados
reais em uma regido notada e sabidamente com desmate em crescimento pois, onde ha
desmate ilegal ha grilagem. A regido selecionada - o Municipio de Labrea, no Sudoeste do
Estado do Amazonas — ¢ o epicentro das maiores taxas de desmatamento nos ultimos cinco
anos no Estado, conforme dados do Prodes (BRASIL, 2023d, 2023¢). Combina-se, ademais,
com o fato — talvez ndo coincidente - do Amazonas ser o unico Estado da Amazénia Legal a
ter dados crescentes de desmate entre os Estados amazonicos em 2022. Labrea também foi
um dos destaques da Correicdo Extrajudicial do Tribunal de Justica em 2001 (AMAZONAS,
2002).

Para tanto, foi realizada uma pesquisa transdisciplinar, com o uso de ferramentas de
geotecnologias e analise juridica das normas (geodireito), a partir de bases pubicas de acesso

e ela Lei de acesso a informagdo (Lei 12.527/2011). Concluiu-se que tem havido casos de
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inequivoco deslocamento de titulos definitivos expedidos pelo Governo do Estado do
Amazonas no periodo da borracha, usando a plataforma oficial governamental do Sigef.

Situagdes que ndo podem ser isoladas, dado o conjunto grande de titulos expedidos
pelo Governo do Estado e pela alta na procura de imdveis com extensdo maiores na regiao
Amazodnica (em especial pelos chamados mercados verdes).

Os ntimeros mostrados na Figura 4 indicam que cada vez mais se busca a certificacdo
de imoveis rurais para busca de negdcios com terras rurais. Neste sentido a norma alcangou
plenamente sua funcdo. Mesmo assim, sem uma ferramenta efetiva “antigrilagem”, a
certificagdo da posicdo precisa do imovel rural poderia auxiliar — de forma reflexa - na
prevencdo e até mesmo no combate da grilagem? A resposta é positiva. Porém, para que isso
ocorra, contudo, haveria de haver salvaguardas minimas.

Estas salvaguardas (item 3.2.3) deveriam ocorrer a0 mesmo tempo: i. que os titulos de
terra a serem certificados fossem legitimos; ii. que o sistema de controle administrativo da
administracdo publica (a plataforma Sigef de Certificacdo) fosse suficientemente capaz de
detectar grilagens, e; iii. que os oficiais de cartorio fariam o controle final de todo o processo.

O fato do imovel possuir um titulo valido — como centenas de outros emitidos no
periodo da borracha em Lébrea - possibilita que o usuario do sistema tenha uma "vantagem"
perante a plataforma que € de ocorrer a certificagdo automatica sem precisar de verificagao
por um membro do Comité Regional de Certificacdo - CRC (servidor do Incra). Isso significa
que a segunda premissa ¢ superada com facilidade (pois o sistema, nesta hipotese, ndo atuara
para barrar a suposta grilagem). O terceiro requisito muitas vezes sequer sera necessario: nem
toda certificacdo sera levada ao registro de imodveis e, quando ocorre, o registrador toma a
informagdo do Incra como presungdo legal.

Todas as trés premissas — que de certa forma sdo uma interpretagdo dada pela
administracdo publica a Lei 10.267/2001 - estdo ancoradas na “vontade” subjetivas de
pessoas: ancorar a veracidade de dados tdo sensiveis e complexos a validacdo baseado na
vontade de pessoas. Por isso, o modelo adotado parece ser, ndo somente vulneravel, mas
moroso, ineficiente e sujeito as mazelas de toda ordem (inclusive de erro voluntario e
involuntario). Os mecanismos de controle (punigdo das mais diversas) podem ndo fazer
nenhuma diferenca.

Por esta razdo (da aparente fragilidade) este estudo verificou a possibilidade de um
detentor de titulo legitimo usar as facilidades existentes na plataforma eletronica do Sigef de
certificag@o para colocar — geograficamente — a propriedade em local indevido. Esta hipotese
¢ a mais danosa ao sistema e ao patrimonio publico, uma vez que estar-se diante do uso de

titulos de dominio legitimos e que, por isso, podem ser mais recalcitrantes quando se
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estiverem disputas perante o judiciario. Ademais, a ferramenta do Sigef da uma vantagem aos
detentores de titulos: a plataforma certifica o imovel sem a necessidade de maiores
conferéncias por servidor do Incra (salvo eventual impugnacao por terceiros ou uma auditoria
do orgio).

Se houver uma tnica sugestao a ser dada para alterar o sistema ¢ exatamente esta: criar
um mecanismos em que a vontade subjetiva de agentes (pessoas) ndo tenha qualquer
interferéncia na decisdo final sobre um imovel rural certificado (ou ao menos diminuir este
espaco de decisdo baseada em “vontade” ou discricionariedade).

Eis a importancia de se perguntar: estes resultados de grilagem sobre terras da Unido ¢
efetivamente uma fragilidade da Lei 10.267/01 ou apenas o reflexo do avango das tecnologias
digitais que, agora, arvoram-se em fraudar pixels em vez de papéis com cores amareladas dos
antigos grilos? Estar-se-ia diante de uma fragilidade legislativa com inadequagdo aos tempos
da tecnologia, ou a apenas um erro que seria irrelevante?

A partir do contexto do Projeto de Lei 3.242/2000, e pelo respectivo relatorio
aprovado, percebe-se que os legisladores entenderam que os mecanismos criados na Lei do
georreferenciamento (unificagdo da base da Receita Federal com o Incra e a prevencao de
sobreposi¢do), seriam suficientes para enfrentar a grilagem na Amazonia e em todo Brasil. Se
for tomado como critério apenas a eliminagdo das sobreposi¢cdes o objetivo foi cumprido e os
erros seriam consequéncias. A decis@o politica do Congresso foi apenas controlar a ocorréncia
de sobreposi¢des. Nada mais.

Esta ¢ uma interpretacdo possivel quando se lanca mao do um velho, mas sempre
atual, ensinamento da interpretagdo de textos normativos: a Lei ndo contém palavras intiteis
ou, seu inverso, “se o legislador nada disse sobre determinado assunto ¢ porque ndo quis
mesmo dizé-1o”.

Porém, o legislador talvez ndo tivesse a época mecanismos para fazer previsdo de que
as ferramentas da internet seriam manipuladas; ou que se pensou que dotar o Incra com o
poder de certificar a posi¢ao correta do imovel rural resolveria o problema da grilagem. De
todo modo, seria especulativo qualquer uma das duas questoes.

O que ¢ certo ¢ que atualmente, depois de mais de duas décadas de acelerado avango
de tecnologias digitais no p6s-CPI da Grilagem, hd uma defasagem naquilo que se pensou ser
suficiente pelos parlamentares dos anos 2000. E talvez ai resida a fragilidade e inadequagdo
da Lei 10.267/2001: a falta, no texto, de uma disposi¢@o clara neste sentido. O que se tém,
enquanto decisdo politica do Congresso, sido insuficiente, como ficam claros os dados
demonstrados neste pequeno estudo de caso, com claro desvio de finalidade do mecanismo de

prevencao de sobreposi¢ao.
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Este pequeno estudo ndo faz descoberta, mas confirma com dados. O uso da
plataforma de certificacdo de imoveis rurais — Sigef, para fins indevidos ndo ¢
necessariamente uma novidade no meio da administragdo publica federal fundiaria. H4 muito
tem se detectado, sobretudo com auditorias internas pelo Incra, de casos isolados de tentativas
e sucesso de irregularidades. Pesquisas preliminares igualmente mostram a partir de métodos
cientificos (CARRERO et al, 2021; IMAFLORA, 2023).

E ndo somente o Incra: o Tribunal de Contas da Unido — TCU também ja afirmou em
suas proprias fiscalizagdes que pode estar ocorrendo problemas com o uso da ferramenta, em
suas palavras seriam: um “instrumento utilizado pelo mercado ilegal de comércio de terras
griladas na Amazonia Legal" (BRASIL, 2020a, p. 146).

Ainda que timidamente, comegam a chegar no Judiciario disputas que podem ter com
centro do debate, causa de pedir ou objeto em disputa, situagcdes que envolvem a certificagdo
de imoveis rurais pelo georreferenciamento. Esta tendéncia, mesmo pequena, pode se
verificar em alguns julgados no Superior Tribunal de Justiga — STJ (BRASIL, 2022c) (em sua
maioria os administrados buscando for¢ar maior agilidade do Incra ne certificagdo, mas com
tendéncia de aumentar quando as primeiras fraudes cairem no escrutinio do Ministério
Publico e perceberem que o tema tem ganhado relevo.

Os deslocamentos de titulos detectados neste trabalho — cabalmente mostrados na
Figura 11 - se enquadram no conceito de grilagem ou "fraudes na localizagdo", espécie de
usurpagdo detectadas pela no passado pela CPI da Grilagem, isto €, quando ocorre o arraste,
deslocamento ou modificacdo do local correto do titulo de origem para local estranho ao
documento fundiario. Este tipo de deslocamento também ¢ conhecido por ‘titulos pluma’ ou
‘pena’ (BRASIL, 2002 d): o que parecia superado nos anos 2000 parece ter mudado apenas de
método ou de nome.

O que talvez seja preocupante € que, no passado, ¢ antes da internet, estes
deslocamentos ocorriam sem qualquer forma de controle, porque os Cartdrios ndo tinham
ferramentas eficazes para conferir a existéncia ou ndo do deslocamento. Por isso, a CPI da
Grilagem detectou casos de os muitos “andares sobrepostos” de matriculas que somados
ultrapassavam a area dos municipios, como alguns casos no Para (CHAVES, 2019). Porém,
nesta quadra de tempos de geotecnologias, da satélites e de inteligéncia artificial, ndo ¢ mais
caso de ndo haver tecnologia suficiente.

Com o Sigef e os avancos das geotecnologias em que os antigos mapas passam a ser
analisados por aplicativos computacionais (técnica aplicada neste trabalho), gera-se a
possibilidade de se conferir a posi¢do original de um titulo e, assim, teoricamente, este

processo poderia ser mais confiavel. O Projeto SIGFUNDIARIO do Pard caminha neste
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sentido (CHAVES, 2019). Porém, como ja mencionado, a grande maioria dos oficiais de
registros imobiliarios confia na certificacdo do Incra e entendem que ndo haveria necessidade
de maiores conferéncias.

Obviamente os dados ndo podem ser extrapolado a ponto de concluir que outros
municipios na Amazonia, de titulos antigos, vivenciam o mesmo problema. Outras pesquisas
hdo de aprofundar no tema, a se confirmar se as inconsisténcias em Labrea sdo um padrao ou
apenas um “erro esporadico”.

De nossa parte, para que o trabalho tenha algum sentido pratico e consequencial, se
faz necessario buscar os fatores que poderiam levar aos problemas apontados. Duas seriam
aquelas insuficiéncias que podem potencializar a ocorréncia de grilagem pelo uso de titulos
legitimos, porém deslocados para locais indevidos. Ambos teriam relagdo com a falta de
comunicagdo de bases de dados fundiarios oficiais.

Na primeira, trata-se da falta de comunicagdo entre o cadastro (do Incra) e o registro
de imoveis. E naturalmente nio reside nenhuma grande descoberta, pois € o que se fala hé ao
menos uma década entre os estudiosos fundiarios.

Em esséncia, as duas bases oficiais gerenciadas pela Unido (CNIR e
Georreferenciamento) estdo em ambientes e formatos distintos (¢ ndo comunicaveis), de
forma que ndo ha confirmacdes automaticas entre seus dados. Essa "ndo conferéncia" de
dados resulta no que foi detectado neste trabalho: o usudrio utiliza a plataforma a seu favor
para deslocar um imovel titulado, sem que a plataforma tenha condicdo de confirmar a
inconsisténcia.

Por exemplo, a Lei do Cadastro Rural (Lei 5.868/72 (BRASIL, 1972) autorizou que o
Incra defina qual o dado de seu interesse a fazer parte do Cadastro Nacional do Imovel Rural -
CNIR'"'. O orgio federal definiu que informagdo do Cadastro Rural ¢ requisito para a
certificag@o na plataforma Sigef (o nimero do CCIR - Certificado do Cadastro Imdvel Rural).

Pois bem. Como ainda ndo ha comunicacdo entre o0 CNIR e o Sigef cabe ao titular da
propriedade autodeclara-lo. Essa pode ser fonte de fraudes: o funcionamento do sistema esta

embasado na boa fé do interessado em alimentar o sistema corretamente. Ocorre que se 0

11 A interpretagio desta autorizagdo estd no § 4° que diz que: Integrardo o CNIR as bases proprias de
informagdes produzidas e gerenciadas pelas instituigdes participantes, constituidas por dados especificos de
seus interesses [ ...] (grifei). Logo, a Lei determinou que o Incra pode apontar qual informagdo sera relevante
para o cadastro do imoével rural. O Incra entende que a localizagdo do imodvel ¢ um dado relevante, dado este
originado na certificacdo do imdvel no Sige. Por esta razdo, a certificagdo depende do niimero do cadastro do
Imovel rural (CCIR). Esta informagdo é necessarias como se verifica em
https://Sigef.incra.gov.br/documentos/manual/: "Cédigo do imével

Neste campo deve ser indicado o codigo do imé6vel no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR). Este codigo
esta disponivel no Certificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR").
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mesmo informar o tamanho do imével ou a localizagdo divergentes daquilo constante no
CNIR , associando estas informagoes ao Sigef, ¢ possivel a ocorréncia de fraudes.

Aliada a esta falta de comunicagdo existe o isolamento dos 6rgdos de terras que vivem
um ambiente paralelo: enquanto a Unido tenta se modernizar os entes Federados estaduais —
em maioria- ainda estdo na fase do papel (excecdo na Amazonia para o Estado do Pard). Sem
a digitalizagdo das bases de titulos emitidos e sua unificagdo numa base Unica o problema
persistira.

A segunda fragilidade refere-se também a outra falta de comunicagdo, desta vez entre
a informacdo do Incra e o Cartorio de Imoveis. O Congresso Nacional tentou um timido
intercambio de dados entre estes 6rgdos com a reforma da Lei 10.267/2001 (alteracdo do ar.
22 da Lei 4.947/1966), mas claramente um mecanismo que parece ter sido negligenciado em
escala macro. E, mesmo se funcionasse, ndo resolveria as tentativas de fraudes envolvendo
certificagdo com deslocamento de titulos: o intercAmbio tratou apenas de dados descritivos ¢
ndo geograficos.

Outro aspecto ¢ que o atual mecanismo de certificado do imével rural nos termos
propostos na Lei 10.267/2001 ocorre em duas fases e ambientes distintos: uma no Incra e
outra no Cartério de Imodveis. Nas duas fases ha confianca na informacdo prestada pelo
detentor do imodvel para a certificagdo: na fase perante o Incra, no momento que o mesmo
declara que o imoével ¢ titulado, gera-se a condicdo de certificacdo automatica; e na fase de
Cartorio € uma consequéncia da primeira, pois uma vez haver a certificagdo anterior junto ao
Incra, ocorre uma presuncdo de que a localizacdo do imoével esta correta — afastando quase
sempre a conferéncia por parte do oficial de Cartorios.

Em resumo, a falta de automagao ou unificagdo de bases de dados ¢ parte determinante
do deslocamento de titulos centenarios. Entdo, tudo parece convergir e confirmar no que
indicam os especialistas em governanga fundiaria: que ¢ urgente uma unificagdo e melhoria
das bases de dados fundiarios. Reydon, Bueno ¢ Siqueira (2017, p. 154) dizem que os “os
cadastros existentes apresentam fragilidades [com] descompasso do SNCR com os demais
cadastros e com o Registro de Imdveis [levando] a area ocupada maior que a superficie do
pais”.

De tudo analisado, portanto, a saida para o problema que ora se apresenta pode ser da
de duas ordens: uma sem precisar de modificacdo legislativa e outra que prescinde o
Congresso. Mudancas legislativas seriam aquelas que dotassem a administracdo publica de
mais competéncia ou liberdade para barras a grilagem. Mas isso significaria mais burocracia e
menos liberdade econdmica ao setor primario; na atual composicao conservadora da Camara e

Senado — o que parece pouco viavel de se propor.
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Tudo caminha para utilizar-se as ferramentas normativas que ja foram aprovadas,
aproveitando-se da automacdo da inteligéncia artificial. O momento ¢ muito propicio. O
Estado do Par4 tem a j4 mencionada iniciativa da plataforma SIGFUNDIARIO, que integra o
SIGEF do Incra com informacoes de cartorios, confirmando se houve a cadeia dominial da
matricula é regular (projeto entre a Universidade Federal do Para — UFPA e o Ministério
Publico Estadual).

Ademais, estar-se diante de uma (nova) oportunidade de se remodernizar as
ferramentas de gestdo fundidria nacional: a0 mesmo tempo o Incra discute uma plataforma
eletrénica unificada (cadastro rural (descritivo) e o Sigef (geografico), também encontra-se
em desenvolvimento o Sistema Nacional de Gestdo de Informagdes Territoriais - Sinter
(BRASIL, 2022) — que pretende interligar muito mais que aquelas duas bases.

A unificagdo precisa ser pensada numa perspectiva da automacdo por inteligéncia
artificial: uma ferramenta que detecte as inconsisténcias, previamente a certificagdo - e sem
precisar do olhar humano (evitaria a manipulacdo do nimero do cadastro, do nome do
detentor, tamanho de area e localizacdo de municipios diferentes (entre o Sigef o cadastro),
por exemplo). Todos os dados precisam estar inteiramente harmonicos, sob pena de imediato
sobrestamento ou indeferimento.

Por outro lado, a solugdo para resolver o problema do deslocamento de titulos, usando
a propria ferramenta eletronica do Sigef, pode ndo ser tdo simples. Pelos dados demonstrados
neste trabalho, a politica adotada pela administragdo publica ¢ a de transferir o 6nus da
veracidade dos dados alimentados no sistema ao usudrio e, num segundo momento, na
eficiéncia da atuagdo pessoal (servidor publico do 6rgao federal seja do oficial de registro).

Considerando que os servigos publicos, em um mundo cada vez mais interconectado,
tende a se aprofundar em plataformas eletronicas, a saida mais vidvel parece ser dotar os entes
federados emissores (no passado e para o futuro) de titulos de dominio, para digitalizarem
suas bases eletronicas e alimentem o Sinter. Esse formato possibilitaria a conferéncia

automatica da localizacdo do titulo.
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