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Nota Técnica ANPR n° 001/2021- UC

Brasilia, 28 de maio de 2021.

Nota técnica sobre os Projetos de Lei n® 2633/2020 e 510/2021

Referéncias:

Projeto de Lei n° 2633/2020 (Camara dos Deputados): Altera a Lei n° 11.952, de 25
de junho de 2009, que dispde sobre a regularizacao fundidria das ocupagdes inci-
dentes em terras situadas em dreas da Unido; a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
que institui normas para licitagdes e contratos da administracao publica; a Lei n®
6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispde sobre os registros publicos; a fim de
ampliar o alcance da regularizagao fundidria e dar outras providéncias.

Projeto de Lei n® 510/2021 (Senado Federal): Altera a Lei n® 11.952, de 25 de junho
de 2009, que dispde sobre a regularizagao fundidria das ocupagdes incidentes em
terras situadas em dreas da Unido; a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que insti-
tui normas para licitagdes e contratos da administracdo publica; a Lei n® 6.015, de 31
de dezembro de 1973, que dispde sobre os registros publicos; a Lei n® 13.240, de 30
de dezembro de 2015, que dispde sobre a administracdo, a alienacao, a transferéncia
de gestao de imoveis da Unido e seu uso para a constituicao de fundos; e a Lei n®
10.304, de 5 de novembro de 2001, que Transfere ao dominio dos Estados de Rorai-
ma e do Amapad terras pertencentes a Unido, a fim de ampliar o alcance da regulari-
zagao fundidria e dar outras providéncias.
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As propostas de alteracao da legislacao fundidria tém sido objeto de
preocupacao de diversos setores da sociedade brasileira. A resisténcia a Medida
Provisoria n® 910, de 10 de dezembro de 2019, que culminou na sua perda de vali-
dade em razao de decurso do prazo, resultou justamente da falta de aprofundado
debate prévio acerca das mudangas entao propostas, bem como da incapacidade da
norma em debate de atender as prioridades constitucionais na destinacao de terras
publicas federais e de viabilizar a protegdo ao meio ambiente e o respeito aos terri-

toérios de povos e comunidades tradicionais.

A presente nota submete ao Congresso Nacional consideragoes e
preocupacgoes da Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR),
abordando alteragdes propostas na legislacao sobre regularizacao fundiaria pelo PL
2633/2020, da Camara dos Deputados, de autoria do deputado Zé Silva, e pelo PL
510/2021, do Senado Federal, de autoria do Senador Iraja. O PL 2633/2020 resulta de
uma tentativa de atenuacdo das normas incorporadas pela Medida Provisoria
910/2019, ao passo que o PL 510/2021 resgata boa parte do espirito da medida cadu-

cada.

Em linhas gerais, as propostas simplificam procedimentos de titula-
¢ao por meio da autodeclaracdao — com variagdes em relagao ao tamanho da area (até

6 modulos fiscais no PL 2633/2020 e até 2500 hectares no PL 510/2021) — e dispensa

de vistoria para a regularizacao. No caso do PL 510/2021, foi prevista a alteracdao do
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marco temporal para a regularizacao de ocupagao em terra publica, a ampliacao dos
requisitos para a regularizagao — abrangendo inclusive a pessoa que é proprietdria
de outro imovel -, e o estabelecimento de regras ambientais pouco claras acerca do

cumprimento de clausulas resolutivas nos imdveis.

Esses temas serdao abordados a seguir, com base na seguinte estrutu-
racao: 1. Contexto de pandemia e necessidade de debate mais amplo e profundo; 2.
Modificacoes de legislagdo, seguranga juridica e impactos socioambientais; 3. Con-
jugacao da regularizacao fundidria com a politica agricola, a politica nacional do
meio ambiente e a politica nacional de reforma agraria; 4. Importancia do Acordao
n®727/2020 (TCU) como importante garantia de nao repeti¢cao das omissoes na fisca-

lizagao; 5. Conclusao.

1. O contexto de pandemia prejudica a regularidade do tramite legislativo dos

projetos de lei, ao excluir do debate as populacoes vulneraveis mais afetadas

Uma nota inicial se imp0de, pois ndao poderia a ANPR deixar de re-
conhecer o desafio que o Congresso Nacional enfrenta ao ter que equilibrar a busca
por se manter em atividade plena durante a pandemia e as dificuldades de se abrir
para o debate publico em um momento marcado por tantas restrigdes de mobilida-

de e de reunido imposta aos interessados no resultado do processo legislativo.

O momento, entao, parece impor ao Poder Legislativo a necessidade
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de estabelecer suas prioridades e de reconhecer uma certa autocontengao em temas
que atinjam de forma grave e perene segmentos da sociedade cuja voz acaba sendo

afetada pelo debate a distancia.

Alteragoes legislativas no processo de regularizagao fundidria de
terras publicas federais na Amazonia Legal e, tal como previsto nos projetos de lei
em exame, em todo territorio nacional, podem impactar negativamente trabalhado-

res rurais e povos e comunidades tradicionais.

A despeito de esses grupos vulneraveis serem especialmente sensi-
veis as mudancas legislativas propostas, sua participa¢ao no debate ptiblico sobre os
textos tém sido obstaculizada pela dificuldade de acesso a meios digitais. A realiza-
¢ao de audiéncias publicas virtuais nao substitui o amplo debate com as populagoes
afetadas. A impossibilidade de didlogo com presenga fisica dos setores potencial-
mente prejudicados compromete a interagao e a participagao desses grupos sociais,
tradicionalmente sub-representados nas discussoes das Casas Legislativas, e macula
o processo legislativo, por reforcar um processo historico que torna invisiveis tais

grupos.

Assim, embora os temas discutidos sejam de fundamental impor-
tancia, o contexto da pandemia impede que se realize uma tramitacao adequada de

projetos de lei sobre o tema, sendo necessario garantir voz a todos os grupos poten-

cialmente afetados pela mudanca da legislacao.
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2. Modificacoes sucessivas na legislacao sobre regularizacao fundiaria nao trazem

seguranca juridica e geram impactos na Amazoénia

A sucessao de normas alterando padroes e critérios para regulariza-
¢ao fundidria em terras publicas federais ndo traz seguranga juridica nem constitui
medida de justica de transi¢cao em face de incentivos passados do Estado Brasileiro a

ocupacao de areas entdo dadas por improdutivas, sobretudo na Amazonia.

Com efeito, a sucessao de mudangas, facilitando a regularizagao
fundidria de posses recentes, de pessoas ja titulares de imdveis rurais, de dreas ocu-
padas mediante pratica de crimes ambientais e com violagao a territdrios de comu-
nidades tradicionais, retoma o espirito da MP 910/2019 e incorre nos mesmos erros
por ela tracados, como ja apontado pelo Ministério Pablico Federal em Nota Técnica
de autoria de quatro camaras de coordenacao e revisao (Nota Conjunta n°® 1/2020 —

22 42 5% ¢ 6 CCRS):

Em sintese, a MP 910/2019 introduz na politica de regularizacao
fundiaria normas que, por seu contetido, promovem o acirramento
de conflitos no campo, incentivam a pratica de ilicitos ambientais e
solucionam o problema da destina¢ao de terras publicas sem dialo-
gar com importantes parametros constitucionais, tais como o princi-
pio da fungao social da propriedade, os principios da isonomia e da
impessoalidade administrativa, o principio da razoabilidade, as po-
liticas agricola e de reforma agraria, o direito ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado e os direitos conexos a vida, a satude, a se-
guranca e ao lazer.
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Pior: as previsdes afrontam diretamente os objetivos da Republica
Federativa do Brasil de construir uma sociedade livre, justa e solida-
ria, de erradicar a pobreza e a marginalizagao e de reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais, sem mencionar o vicio formal relativo
a sua urgéncia e relevancia.

O afrouxamento das regras de regularizacao fundidria, tal como
apresentado pela MP 910/2019, acaba por favorecer a legitimacao ju-
ridica dos poderes de fato ja exercidos na confusao fundiaria ope-
rante nas terras publicas federais, principalmente na Amazonia. Tra-
ta-se da jurisdicizagao do estado de natureza, com impacto despro-
porcional sobre agricultores familiares, povos e comunidades tradi-
cionais e sobre o meio ambiente, com toda coletividade que dele de-
pende.

3. A politica fundidria precisa ser pensada em consondncia com as politicas agri-

cola e de reforma agraria e com a politica nacional de meio ambiente

Em temas complexos, que demandam a atuagao conjunta de diver-
sos principios constitucionais, a adogao de um viés tinico, limitante, traz o risco de
redundar em solugao parcial e excludente. Nao se pode esperar que resultem boas
solugdes quando, sob o argumento de viabilizar a atividade econémica, nao se faca
incidir a nogao de desenvolvimento sustentavel, tendo ambas previsao constitucio-

nal expressa.

A politica fundiaria — e dentro desta a politica de regularizacao fun-

didria — nao pode ter por escopo tnico a legitimac¢ao de quem quer que seja que se
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encontre em posse de uma dada area de terra ptblica. Isso porque qualquer politica
publica deve ser pensada e formulada a luz das demais politicas ptiblicas com que

se relacione.

A regularizagao fundiaria de posses em terras publicas federais é
uma opgao dentre outras que se apresentam para a destinagao dessas terras publi-
cas, em uma atividade de ordenamento territorial que, esta sim, é tipica do Estado, e
pressupde o exercicio de competéncias para a consecugao simultanea de politicas

publicas varias.

Politica fundidria, politica agricola, politica nacional de reforma
agraria, politica nacional de meio ambiente, politica de prote¢ao a povos e comuni-
dades territoriais e até a politica de prote¢ao ao patrimodnio publico sao algumas

daquelas que devem conversar entre si para a construgao de solugoes equilibradas.

Nesse sentido, a Nota Técnica n° 1/2020, da Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidadao, chama a atencgao a diretriz contida no art. 188 da Consti-
tuicdo, que estipula a necessidade de compatibilizagao da destinacao de terras pu-
blicas e devolutas com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.
Aponta, ainda, riscos de avangos sobre territorios de povos e comunidades tradicio-
nais, inclusive de povos indigenas, a partir de medidas como a autodeclaragao e a

dispensa de vistoria, em contrariedade ao que dispoe a Constituicao, devido a per-

sisténcia de omissOes em sua demarcacao.
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Para a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, existe um de-
ver de agir do Estado Brasileiro para concretizar o programa constitucional nessas
areas, sob pena de protecao deficiente de bens juridicos fundamentais, o que nem a
MP 910 nem os projetos de lei em exame consideraram, colocando em risco uma
série de bens juridicos constitucionalmente tutelados, como o acesso justo e legitimo
a terra, mediante reforma agraria, o patrimonio publico econdmico e ambiental e os

direitos de grupos étnicos e culturais’.

4. Os projetos de lei em exame ndo enfrentam as fragilidades identificadas pelo

Tribunal de Contas da Uniao na politica de regularizacao fundiaria

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Acordao n®
727/2020, de 1° de abril de 2020, analisou a Tomada de Contas n° 031.961/2017-72,

1 “E importante lembrar que a norma inscrita no art. 188 da CR tem o propdsito de assegurar que (i)
a destinagao de terras publicas e devolutas ndo se faga em prejuizo da populagdo do campo que
aguarda a implementacdo do direito a moradia; (ii) haja democratizagdo do acesso a terra,
desconcentrando a estrutura fundidria brasileira; e (iii) a produgao agricola se diversifique, como
garantia de alimentac¢ao adequada a todos os brasileiros e brasileiras. (...)

Some-se a isso a auséncia de vistoria inicial e final do imével passivel de regularizacdo, é muito
provavel, alids, quase inevitavel, que todos esses valores carissimos a Constituigdo de 1988 estejam
seriamente ameacados. De resto, s a uma pessoa isolada, sem acesso a qualquer tipo de informagao,
é dado ignorar o que se passa nos dias atuais no meio rural brasileiro.” Disponivel em: <
http://www.mpf.mp.br/pfdc/manifestacoes-pfdc/nota-tecnica-1-2020> Acesso em 17 mai. 2021.

2 Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A727%2520 ANOACORDAO %253 A2020/DTRELEVANCIA %2520
desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=1a28eb00-7cdc-11ea-8e41-

af9d33576ae8> Acesso em 17 mai. 2021.



http://www.mpf.mp.br/pfdc/manifestacoes-pfdc/nota-tecnica-1-2020
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A727%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=1a28eb00-7cdc-11ea-8e41-af9d33576ae8
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A727%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=1a28eb00-7cdc-11ea-8e41-af9d33576ae8
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A727%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=1a28eb00-7cdc-11ea-8e41-af9d33576ae8
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A727%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=1a28eb00-7cdc-11ea-8e41-af9d33576ae8
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que tratou do Programa Terra Legal na Amazonia Legal, referente ao periodo de

sua criacao, em 2009, até 31 de dezembro de 2017. Constatou-se um mau funciona-
mento do programa, que acabava por estimular a grilagem. Além disso, a Corte de
Contas detectou que nao havia fiscalizacao efetiva da ocupagao de dreas na Amazo-

nia Legal, com impactos ao patrimonio publico, a grilagem e ao desmatamento.

Cabe sintetizar os resultados da fiscalizacao de orientacao centrali-

zada do TCU:

a) Falta de providéncias para a recuperacao de mais de 1
bilhdo em areas irregularmente ocupadas identificadas nos sis-
temas de informacao do programa;

b)  Auséncia de providéncias para a retomada e destina¢ao
de mais de R$ 2,4 bilhdes em imdveis rurais do programa com
irregularidades, cujos processos foram indeferidos;

c)  95% das areas selecionadas como amostra nao cumprem
as clausulas resolutivas;

d) Diminuigao de quase 80% do rendimento operacional do
programa entre 2014 e 2017, chegando a praticamente zero
titulos emitidos no primeiro semestre de 2019;

e) Desmatamento de mais de 82 mil hectares em areas do
Programa apds a Lei 11.952/2009;
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f)  Prejuizo de mais de R$ 12 milhdes em titulagoes
irregulares?

Os projetos de lei em exame nao enfrentam as fragilidades detecta-
das pelo TCU, que se fundamentam sobretudo na incapacidade operacional dos
orgaos encarregados da implementacao da politica fundidria e da politica nacional
de meio ambiente de cumprir com suas incumbéncias legais. Atualmente, a atuacao
do INCRA, em especial, tem sido direcionada meramente a titulagao de terras, des-
consideradas todas as suas demais tarefas institucionais — dentre as quais a retoma-
da de areas publicas ilicitamente ocupadas, a fiscalizagdo do cumprimento de clau-
sulas resolutivas, inclusive de natureza ambiental, e a repressao a fraudes ao pro-

grama.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, por meio da Nota
Técnica n? 8/2020/PFDC/MPE, de 13 de abril de 2020% destacou a necessidade de
analisar-se a MP 910, entao debatida, a luz dos achados do TCU. Posteriormente,
por meio da Nota Técnica n°® 12/2020/PFDC/MPF, de 18 de maio de 2020, a PFDC,

analisando ja o PL 2633/2020, entendeu presentes as mesmas inconstitucionalidades

®  Cf. relatdrio e manifestagao da Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente

do TCU. Tribunal de Contas da Uniao. TC 031.91/2017-7, Plenario, Rel. Min. Ana Arraes. Julgamento
em 01/04/2000.

¢ Disponivel em: <https://static.congressoemfoco.uol.com.br/2020/04/nota-tecnica-8-2020-
regularizacao-fundiaria.pdf> Acesso em 17 mai 2021.



https://static.congressoemfoco.uol.com.br/2020/04/nota-tecnica-8-2020-regularizacao-fundiaria.pdf
https://static.congressoemfoco.uol.com.br/2020/04/nota-tecnica-8-2020-regularizacao-fundiaria.pdf
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materiais, enquanto ausentes previsoes aptas a enfrentar as falhas sistémicas consta-

tadas pela Corte de Contas:

Em uma analise mais especifica, em comparacao com a MP 910, a al-
teragdo proposta para o art. 13 da Lei n® 11.952/2020 propde a regu-
larizagao de dreas de até 6 modulos fiscais (drea que pode chegar a
660 hectares na Amazonia) — e nao mais de 15 médulos (art. 13, ca-
put) — e o restabelecimento do marco temporal ja vigente para o re-
conhecimento de ocupagdes para fins de regularizacao fundiaria (22
de julho de 2008 — art. 13, III, b). Persiste, porém, a possibilidade de
regularizagao por autodeclaragao, além de haver, em outros disposi-
tivos, previsdes que favorecem a regularizacdo de terras ocupadas
ap0ds o marco temporal, o que pde em risco os dispositivos constitu-
cionais acima mencionados.

Em rela¢do a autodeclaragao, cabe destacar que, embora se mencio-
nem outros documentos no rol do art. 13, a énfase esta na manifesta-
¢ao do ocupante, j4 que nao ha qualquer indicagao de verificagao
concreta das informagoes. Além disso, atribui-se ao CAR (cadastro
ambiental rural) um peso indevido, dado o constante uso fraudulen-
to desse mecanismo. A mera alusao a tipo penal ja previsto (falsida-
de ideologica) nao altera a permissividade da nova sistematica. Nes-
se ponto, cabe destacar que a sobreposicao de registros vem sendo
facilmente identificada, com a incidéncia de autodeclara¢des como
imoveis rurais particulares em uma drea muito maior do que a ver-
dadeiramente constatada. Segundo o PL, as eventuais sobreposi¢des
de CAR ndo geram qualquer possibilidade de vistoria obrigatoria.

(..))

Ao contrario do que enuncia, o PL 2.633/2020 repete a MP 910 e esta
na contramao do que decidiu o STF na ADI 4269, uma vez que dis-
pensa a vistoria num quadro de absoluta auséncia de meios eficazes
de validagdo da autodeclaragao, além de desconsiderar as orienta-
¢oes do TCU sobre a matéria. E para piorar, o PL mantém a proposta
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de alteragao do art. 213, § 17, da Lei 6015/73, para “dispensar as as-
sinaturas dos confrontantes, previstas no inciso II do caput, quando
da indicagdo das coordenadas dos vértices definidores dos limites
dos imdveis rurais, georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasilei-
ro e com precisao posicional fixada pelo Incra, bastando a apresen-
tacdo de declaragdo do requerente interessado de que respeitou os
limites e as confrontagoes”.

Mudangas legislativas desacompanhadas do fortalecimento executivo
de drgaos de implementacao das diversas politicas publicas conexas, como INCRA,
IBAMA, FUNALI e outros, tendem a aprofundar a insegurangca juridica e os conflitos
em campo, contribuindo para o predominio da atividade de legitimacao juridica de
poderes de fato, e nao para a consecugao do Estado de Direito moldado pela Consti-

tuicao Federal de 1988.

5. Conclusao

As propostas apresentadas pecam por desconsiderar o fato de que a
politica de regularizacdo fundidria deve ser entendida como uma politica de orde-
namento fundidrio, considerados os multiplos usos a serem dados a glebas publicas
de propriedade da Unido Federal (politica de reforma agraria, demarcagao de terri-

torios tradicionais, conservagao ambiental, concessoes florestais, uso agropecudrio

etc.).
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Ao pensar a regularizagao fundiaria como a mera legitimagao de
quem se autodeclare possuidor, retomando preceitos da MP 910/2019, os projetos
promovem a entrega da coisa publica e a retirada do Estado de seu papel de orde-

nador, o que ndo se coaduna com os objetivos da Republica Federativa do Brasil.

A dispensa de vistoria como regra para regularizacao de posses e a
adogao de conceitos restritivos de infracao ambiental e de conflito agrdrio tendem a
viabilizar a titulagdo de dreas nas quais presentes passivos ambientais e conflitos
fundiarios ndo equacionados, com favorecimento aos interessados com maiores pri-

vilégios informacionais, financeiros e maior acesso ao Estado.

Ademais, a medida reforca a invisibilidade de povos e comunida-
des tradicionais e de agricultores familiares, bem como deixa a descoberto passivos
ambientais identificados em procedimentos administrativos sancionadores nao fina-

lizados na seara administrativa.

A ANPR preocupa-se com o rol de inconstitucionalidades e ilegali-
dades passiveis de resultar das modificagdes propostas e com a inseguranca a ser
gerada, em aspecto juridico e de fato, a partir da sequéncia de alteracdes do texto da
Lei n. 11.952/2009, pelo que insiste na continuidade dos debates por meio de uma

escuta permanente e adequada dos grupos vulneraveis mais afetados, a fim de en-

contrar-se o necessario equilibrio na escolha legislativa a se tomar.
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Por fim, considerando as preocupagdes socioambientais em torno
da protecao da Amazonia, € necessario que o debate seja orientado por uma pers-
pectiva de fortalecimento dos mecanismos de protecao do patriménio publico e des-
tinagdao constitucional das terras publicas e fortalecimento da agao fiscalizatéria do
Estado, sob pena de as medidas propostas representarem um estimulo a degradagao
ambiental e a chancela de praticas ilegais e, ao fazé-lo, acabar também por prejudi-
car aqueles casos em que, com a atuagao coadunada dos principios constitucionais
de protecao ambiental e de incentivo ao desenvolvimento sustentavel, mostre-se

adequada a titulagao individual.

Em outros termos, uma regulamentacdo que permita que a regula-
rizacao fundidria mantenha a situagao de conflito e ilegalidade atualmente existente,
prejudica, a um s6 tempo, o Estado brasileiro, os segmentos sociais mais vulneraveis
e aqueles que pretendam desenvolver atividades econdmicas que atendam ao de-

senvolvimento sustentavel.
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