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Resumo: O objetivo deste texto foi verificar os provaveis impactos do
art. 40-A, da Lei 11.952/2009, no Projeto de Assentamento (PA) Rio Juma,
em Apui, Amazonas. O método empregado foi a pesquisa bibliografica
descritiva e comparativa, abordagem quali-quantitativa e levantamento
de dados do objeto pesquisado. Foram comparados quatro eixos no PA
Rio Juma: ambiental, socioecondmico, normativo e administrativo. O PA
Juma tem avancos, mas o modelo ficou desgastado, sobretudo pelos
grandes custos ambientais. Ha vantagens em se descaracterizar o assen-
tamento, em vez de emancipa-lo, mas o regulamento do art. 40-A deve
levar em conta as relag¢des juridicas entre Unido e assentados durante es-
tes anos, bem como aspectos ambientais. A nova norma pode melhorar
aspectos socioeconémicos no PA, mas os resultados de boa governanca
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ambiental dependera de salvaguardas, como o fortalecimento do érgao
fundiario (pessoal e recursos) e do rumo da politica ambiental. Por fim,
a aplicacdo da norma trara uma alteracdo substancial na administragao
publica fundiaria e na politica local.

Palavras-Chave: Reforma Agraria; descaracteriza¢do; regularizacao fun-
diaria; assentamento.

Abstract: This text discusses the impacts of the Art. 40-A: Law 11.952/09
on the Rio Juma Settlement Project - RS, in Apui, Amazonas. We applied
descriptive and comparative bibliographic research, a quali-quantitative
approach, and data collection of the researched object. Four axes were
compared in the PA Rio Juma: environmental, socioeconomic, normati-

ve and administrative. The RJS reached some advances, but the model

shows limitations and environmental costs. There are advantages to
change the settlement legal status instead of emancipating it, but the

regulation of Article 40-A should consider the legal relations between the

government and settlers during these years. Improvements in the so-

cioeconomic plan are expected, however, in the environmental context,
success will depend on safeguards, above all to strength the land tenure

authority (staff and budget) and environmental enforcement. Finally,

there is a good chance the new norm might bring a substantial change

in public land administration and in local policy for RJS and municipality.

Keywords: Agrarian Reform; decharacterization; land tenure regulariza-

tion; settlement.
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1. Introducao

Um dos principais capitulos da ocupacdo do espaco agrario
recente da Amazodnia brasileira passa pela leitura do tratamento ju-
ridico dispensado aos denominados projetos de colonizacao rural.
Proposta nos anos 1970 e 1980, a colonizac¢do influencia, ainda hoje,
varios fatores da vida socioecondmica e ambiental do seu entorno.

O contexto normativo da colonizacao recente® da Amazonia
deve ser compreendido a partir de uma leitura dos ciclos de desen-
volvimento econdémico, um impulsionador natural das inovacdes
legislativas. Na visdo de investimento do capital, a regido carecia
de pessoas ocupando o seu imenso espaco geografico (Becker,
1982), através do “aporte de recursos e adensamento populacio-
nal” (Nascimento, 2015, p. 31), o que deu origem a alguns polos
agropecuarios incentivados pelo Estado na regiao.

Ribeiro e Leopoldo (2003) indicam que aquela politica estava
motivada por fins econémicos, baseados na expansdo da fronteira
agricola, exploracdo das importantes riquezas minerais existentes
e outros bens naturais - visao tida, atualmente, como inadequada
para os interesses da Amazdnia (Loureiro, 2022). Neste contexto,
foi pensado o Projeto de Integracao Nacional (PIN), onde o desen-
volvimento chegaria a regiao, entao isolada e distante, pela sua
integragdo fisica nos “eixos viarios”, com destaque para o eixo
Belém-Brasilia, a BR-163, BR-364 e a Rodovia Transamazonica.

Um dos pilares do Projeto foi o uso da terra para fins agro-
pecuarios, no que se chamou de “projetos de coloniza¢ao™, vilas
agricolas parte do “pacote” terra subsidiada, crédito e infraestru-
tura para atrair os agricultores de outras regides. Como o Estado
detinha o dominio das terras as margens das rodovias federais
(Brasil, 1971), e com a previsdao do art. 56 da Lei 4.504/1964

3 A colonizagdo da Amazdnia ndo pode limitar-se apenas uma em periodo isolado; a coloniza¢do impulsionada pelos militares
é apenas mais uma entre outras ja tentadas no passado. Mesmo no periodo apés a independéncia brasileira de 1822, algumas
provincias criaram diversas politicas de atra¢do de “mé&o de obra” externa - como foi o caso do Estado do Amazonas e Acre -
para incrementar a producdo de borracha (Leal, 2020).

4 A colonizagdo é a primeira grande politica publica fundiaria que funciona como um guarda-chuva precursor dos projetos de
assentamentos do Incra criados antes e depois do | Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), de 1985. Inserido nesse “pool”
de projetos de ocupacdo, ha varias denominagdes: Projeto Integrado de Colonizagdo (PIC), Projeto de Assentamento Dirigido
(PAD), Projeto de Assentamento Rapido (PAR), Projetos Fundidrios (PF), Projeto de A¢do Conjunta (PAC) etc. Esses projetos
foram os precursores dos atuais Projetos de Assentamentos (PA), classificagdo adotada a partir de 1985 para todas as modali-
dades e vigente atualmente.
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(Brasil, 1964), a maior parte das vilas agricolas a serem ocupadas
foi projetada nas glebas publicas, sobretudo em suas margens
(Alencar et al., 2016, p. 35).

Apesar dos projetos de colonizacdo terem alcan¢ado alguns
dos seus objetivos (Nascimento, 2015; Souza, 2020), ocorreram
varios problemas: falta de infraestrutura adequada, dificuldades
com doencas locais, clima, fertilidade do solo e choque cultural,
levando a desisténcias, rotatividade de agricultores e irregulari-
dade nas ocupacdes, além de desmatamento acima do toleravel
pela legislacao (Cunha, 2009; Alencar et al., 2016; Farias; Beltrao;
Cordeiro, 2018).

Além disso, o regime juridico da coloniza¢do era bem diverso
dos outros programas fundiarios criados posteriormente, gerando
incompatibilidades que precisavam de solucdo: alguns destes pro-
jetos estavam no epicentro de desmatamento e grilagem (Loureiro;
Pinto, 2005; Alencar et al., 2006).

Buscando atenuar parte daqueles problemas, desde 2017 o
Governo Federal vem propondo alteracdes nas principais leis fun-
diarias, com destaque mais relevante para a Lei n° 13.465/2017
(Brasil, 2017), estatuto que reformulou profundamente boa par-
te do regimento juridico da Reforma Agraria (Brasil, 2017; Brasil,
2019). Surgiam novos mecanismos administrativos para gestao
daquelas antigas areas de coloniza¢des, sobretudo na tentativa de
atualizar a forma de ocupacgdo e regularizacdo dos novos desafios
fundiarios, ambientais e socioecondmicos.

Este artigo objetivou analisar os efeitos da aplicabilidade do art.

40-A, da Lei n° 11.952/2009 (Brasil, 2009), alteracao dada pela Lei n°

13.465/2017 (Brasil, 2017), sobre os antigos Projetos de Colonizagao

na Amazénia. O texto analisou quatro eixos: juridico, ambiental,

socioecondmico e administrativo-operacional, a partir do estudo de

— caso do Projeto de Assentamento Rio Juma, no Municipio de Apui,
Amazonas. Utilizou-se a pesquisa bibliografica com abordagem

quali-quantitativa como referencial metodoldgico, por meio de le-

vantamento de dados objetivos do objeto pesquisado, e também

Rev. Faculdade de Direito, 2024, v. 48, n. especial: €75094 @@




Colonizacao rural na Amazénia: impactos do art. 40-A da Lei 13.465/17...
Ronaldo Pereira Santos * Raimundo Pereira Pontes Filho

descritivo e analitico de dados da literatura e pela comparac¢ao da
legislagdo e/ou outras normas pertinentes a tematica.

2. A “Crise” Da Colonizacao: Contexto Normativo E
Incompatibilidade Com O P6s-1988

2.1 As fases normativas da colonizacao e da reforma agra-
ria na Amazonia (1964-2021)

As politicas publicas dos projetos de colonizacdao na Amazénia
podem ser classificadas em quatro fases normativas distintas®. A
primeira surge com o Estatuto da Terra, Lei n° 4.504/1964 (Brasil,
1964), complementada mais tarde com regras pontuais na Lei n°
4.947/1966 (Brasil, 1966), norma esta que, em esséncia, criou o re-
gime administrativo da autarquia federal para gerir a colonizacao.
Esta fase inicial durou até a reabertura democratica em 1985.

Destaca-se, nesta fase, a priorizacdo do uso macico das terras
publicas® com pouco investimento em desapropriacdes: embo-
ra houvesse no Estatuto da Terra um capitulo sobre a “Reforma
Agraria”, que em tese permitia que o Estado buscasse desconcen-
trar as terras privadas improdutivas (Bomfim, 2010; Nascimento,
2015), o Governo preferiu utilizar as glebas publicas. Para Tourneau
e Bursztyn (2010, p. 114), “esse deslocamento do eixo da politica
fundiaria [priorizando as terras da Unido] é crucial como explica-
¢do da dinamica territorial brasileira desde entdao”. Porém, esta
|6gica se inverteu no periodo seguinte, sobretudo nos anos 2000,
com picos de desapropriacao (Santos; Feitosa; Freddo, 2022).

Asegunda fase normativa é um periodo curto e vem com a tran-
si¢ao politica pés-regime militar até a promulgacao da Constituicao
de 1988. Em esséncia, pode-se dizer que foi meramente uma fase

5 Para fins da divisdo da fases aqui propostas, utiliza-se duas premissas principais: na primeira, as caracteristicas antes e depois
da Constituicdo de 1988. No periodo anterior, a fungdo social da propriedade rural ndo era tdo importante e sequer constitu-
cionalizada. Ademais, a questdo ambiental naquela fase igualmente era incipiente ou quase inexistente. A segunda premissa
refere-se ao tipo de imédvel usado pela Unido para fins de ocupagdo do espaco agrario na Amazénia. O Governo Militar preferiu
no inicio trabalhar com terras publicas com pouca desapropriacdo, quadro que se inverte a partir de 1988, com especial apro-
fundamento na década de 1990 e 2000 (Santos; Feitosa; Freddo, 2022).

6 Entre 1964-1985, foram criadas 63 areas com perfil de colonizagdo na Amazénia brasileira, especialmente nas areas de domi-
nio da Unido ao longo das rodovias federais (Brasil, 2020).
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preparatoria entre os dois regimes constitucionais. Se a coloniza-
¢do era importante nos anos 1970 e meados dos 1980, a abertura
democratica criou as condicdes para o primeiro Plano Nacional de
Reforma Agraria (Brasil, 1985), este com uma maior preocupacao
na Reforma Agraria a partir de desapropria¢des das terras impro-
dutivas” (Santos; Da Silva, 2020).

Por exemplo, no Decreto n° 91.766/1985 (Brasil, 1985) tem-se
a orientacdo de que a “[embora a coloniza¢ao] utilizada em perio-
dos recentes como o principal instrumento de politica agraria, a
regularizacao fundiaria sera repensada e direcionada de maneira a
consolidar a prioridade a Reforma Agraria” (Brasil, 1985). Portanto,
a decisao politica de se focar em um outro modelo parecia ser a
tonica do periodo que se iniciava com a redemocratizacao.

Nesta transicdo politica, o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (Incra) passou a denominar de “projetos de assen-
tamentos” (PA) todas as vilas e nucleos coletivos agrarios, inclusive
algumas com perfil de colonizacdo: embora alguns tenham man-
tidos suas denominacdes de origem (como os Projetos Integrados
de Colonizacao - PIC), na pratica, respondiam a l6gica de gestao de
um “PA comum™. Em resumo, a maquina publica continuava com
um pé na colonizacdo da Amazonia, mas outro fincado no que viria
a ser a antessala das transformacdes que ocorreriam com a nova
Constituicdao de 1988.

Por sua vez, a terceira fase normativa caracteriza-se por
dois grandes acontecimentos juridicos: a constitucionalizacao da
Reforma Agraria, no art. 184, e a sua regulamentacdo (Brasil, 1993).
Estes dois marcos regulatdrios revolucionaram o ordenamento ju-
ridico no que se refere a aliena¢do de terras publicas, afastando-se
ainda mais das regras da colonizagdo, priorizando a funcao social
da terra e a desconcentracao da propriedade.

7 O termo Projeto de Assentamento (PA) tem implicac¢Ges juridicas importantes. O PA é um assentamento que admite a sepa-
racao ou divisdo de lotes de terras e a transferéncia do seu dominio individual ao assentado (onerosa, em regra, e gratuita em
excecdo). No entanto, hd uma modificagdo deste regime com a chegada dos “assentamentos ambientalmente diferenciados”
nos anos 1990 e 2000 (PAE, PDS, PAF), modalidade territorial de reforma agraria que ndo se admite a transferéncia da terra em
lotes, mas a mera autorizagdo do poder publico, por meio de concessdes de uso da terra. Atualmente, o Incra convive com estes
dois tipos de assentamentos na Amazénia.
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prias” (Esterci; Schweickardt, 2010, p. 66).

na Amazonia Legal (Brasil, 2009).

energia ou programas de educacao.

— mitigar os problemas de concentracao ilegal de lotes.
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Outra caracteristica importante é a harmonizacdo da politica
fundiaria com a ambiental. Surgem as experiéncias dos chamados
assentamentos coletivos, direcionados as comunidades locais
tradicionais, reduzindo, em parte, os assentamentos “comuns”,
do tipo “PA”, mais sujeitos ao desmatamento (Alencar et al., 2016).
Em parte, este movimento se da “em funcdo da emergéncia dos
seringueiros, extrativistas e ribeirinhos da Amazénia enquanto
coletividades cujas identidades politicas se objetivaram em mo-
vimentos sociais com caracteristicas e reivindicagdes muito pro-

Esta fase, com grande numero de desapropriacfes, dura até
2015, quando ocorre a decisao de suspendé-las. No Brasil como um
todo, e também na Amazonia, acontece uma espécie de “prepara-
cdo do terreno” para acelerar a politica de regularizagdo das posses
por meio do extinto Programa Terra Legal, responsavel por opera-
cionalizar a Lei 11.952/2009 (Brasil, 2009) (menos assentamento,
mais regularizacdo de posses) (Santos; Feitosa; Freddo, 2022).

Neste cenario, surge a ultima fase normativa, que vige até os
dias atuais, tem como caracteristicas mais uma profunda reforma
normativa com alta influéncia patronal - a partir de um “modelo
de mercado” -, visando a maior facilidade de acesso a terra a estes
grupos e a flexibilizacdo da protecdo socioambiental (Brasil, 2019).
Destaca-se a mudanca legislativa pensada para “dentro” dos as-
sentamentos®, epecialmente a chamada minirreforma® (Brasil,
2014, Ferreira et al., 2014). Mas, também, medidas para “fora dos
assentamentos”, com mudancas na Lei de regularizacao de posses

Criticas ndo faltaram a estas medidas normativas. Entre varios
autores, pode-se citar Outeiro, Gées e Nascimento (2016), que re-
portaram que estas reformas priorizavam os grandes produtores e

I 8 A expressao “fora dos assentamentos” refere-se a localizacdo geografica dos iméveis, onde se emprega também o jargdo “are-
as fundidrias”. Sdo reguladas pela Lei n°® 11.952/2009 (“Programa Terra Legal”, conversdo da Medida Proviséria 458) que criou
aquela estrutura administrativa autdnoma do Incra, mas usando sua expertise e pessoal. Boa parte destas areas sdao herangas
de areas da colonizacdo, que ndo foram transformadas em projetos de assentamentos. No geral, as politicas publicas nas areas
“fora” resumiam-se ao repasse da terra e, em alguns casos, estradas e ramais, mas sem outras facilidades oficiais como crédito,

9 Entre outras regras, flexibilizou-se para até dois médulos fiscais o tamanho de lotes passiveis de serem regularizados em
qualquer tipo de assentamento - inclusive naquelas da colonizagdo. Embora a regra ndo tenha sido gestada para resolver os
problemas das areas de colonizagdo, em tese, a estas também serviriam, mas ndo demorou a se verificar insuficiente para
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reduziram protec¢des socioambientais. Com efeito, estas reformas
ndo foram capazes de resolver todas as incompatibilidades entre
o modelo antigo juridico criado para aquelas areas de colonizacao
na Amazdnia e a nova realidade surgida com as salvaguardas so-
cioambientais da Carta de 1988.

2.2 /A colonizagdao e a nova realidade socioambiental da
Constituicao

Os projetos de colonizacdo na Amazoénia, ao longo destas dé-
cadas, mostraram um desencaixe tanto com as novas politicas pu-
blicas de reforma agraria em si, impulsionadas pela Constituicao
de 1988, quanto com varias Leis que surgem nos anos 1990 e 2000,
como resultado de um movimento global voltado a protecao so-
cioambiental. Como ja mencionado, o Plano Nacional de Reforma
Agraria (Brasil, 1985) ja indicava a ldgica que contrastaria com o
periodo anterior da colonizacdo (Santos; Da Silva, 2020). Porém,
a maior transformacao juridica ocorreria no plano constitucional.

Na Constituicdo de 1988, a Reforma Agraria passou a ser
pautada pelo instituto da funcdo social da propriedade rural,
prevista no art. 186 da Constituicdo, que leva em conta o aspecto
ndo somente produtivo, mas o respeito as questdes trabalhistas
e, sobretudo, ambientais (Gondim, 2018, p. 113). J& antes mesmo
da Carta de 1988, a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)
(Lei n°® 6.938/1981) inaugurou ferramentas inovadoras de gestao
ambiental, tendéncia seguida e fortalecida pela nova Constituicao
(Ferreira; Salles, 2016), com um olhar especial para Amazdénia, ao
constituir-se como “patrimdénio nacional” (art. 225, § 4°). O surgi-
mento de um conjunto de ferramentas inaugura uma governanca
mais preventiva e repressiva no campo ambiental.

Como consequéncia, 0s novos marcos constitucional e infra-

— constitucional apontavam mecanismos para combater o desma-
tamento que, historicamente, se deu mais nas regides proximas

as rodovias, exatamente onde estdo os projetos de colonizagao

no “arco do desmatamento” (Alencar et al., 2016, p. 45), fenbmeno
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que era (e ainda €) mais intenso, sobretudo nos projetos mais an-
tigos, que, ndo por acaso, sdo parte daqueles remanescentes de
colonizacao (Calandino; Wehrmann; Koblitz, 2012).

Como consequéncia, somente depois do fim da coloniza¢do
houve um olhar sobre o problema ambiental nos assentamentos
da Uniao™ (Tourneau; Bursztynm, 2010, p. 119), forcando a algu-
mas mudancas, entre elas: a proibicdo de se assentar familias em
areas de floresta, o foco em assentamentos de bases sustentaveis,
trazendo a luz a preocupacao com o direito das popula¢des locais e
ndo somente aquelas oriundas de outras regides do pais (Estercil;
Schweickardt, 2010, p. 66), a necessidade de haver licenciamento
ambiental das atividades econdmicas dentro dos assentamentos e
as ferramentas gerenciais de controle de desmatamento'.

Em perspectiva, as normas que cuidavam da colonizagao cho-
cavam-se com este novo cenario politico e juridico, pois, grosso
modo, ndo havia na colonizacdo uma preocupacdo das adminis-
tracdes publicas com as perdas ambientais como consequéncia do
desmatamento, pelo contrario: um dos critérios para se obter o
direito de acesso as terras naquele periodo, em muitos casos, era
a prova de que havia desmatamento como forma de “benfeitoria”
ou de exploracdao da terra (Torres; Doblas; Alarcon, 2017). Esta
pode ser uma das interpreta¢des dadas ao instituto da “cultura
efetiva” e da exploracao agropecuadria, presentes tanto na Lei n°
4.504/1964 e na Lei n° 4.947/1966 (Brasil, 1964, 1966), sendo o
desmatamento uma pré-condi¢do para a legitimacdo da ocupacao
e regularizacdo da posse a época.

Assim, havia uma causa-efeito entre a politica de ocupacao
territorial da colonizacao e a degradacao ambiental na Amazdnia.
Ocorre que as ferramentas juridico-administrativas disponiveis
para os territorios resultantes da colonizacdo, em especial os
assentamentos e o seu entorno, ndo eram suficientes para en-
frentar os problemas que ali surgiam: em esséncia, realizava-se

10 A Unido chegou a ser acionada judicialmente em duas A¢des Civis Publicas (ACP) (Alencar et al., 2016), o que gerou, a época,
grandes desconfiancas quanto a sustentabilidade da Politica de Reforma Agraria.

11 As politicas publicas de Comando e Controle (C&C), que atingem diretamente os assentamentos, vdo desde o Cadastro Am-
biental Rural (CAR) (Lei 12.651/2009) e as revogadas Resolug¢des sobre licenciamento ambiental em assentamentos (CONAMA N°.
289/2001), substituida depois pela Resolugdo CONAMA N° 387/2006 e depois pela Resolugdo CONAMA N° 458/2013. Atualmente,
consolidou-se o entendimento de que o que deve ser licenciado pelo Estado sdo as atividades e ndo mais os assentamentos.
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sucessivos levantamentos ocupacionais nos assentamentos e
tentativa de retomada de lotes com o ajuizamento de acdes de
indenizagao por dano ambiental, etc. - estes ultimos mais raros e
com um custo sociopolitico relevante. Contudo, tais mecanismos
serviam apenas como “enxugamento de gelo”, pois eram tempo-
rarios e localizados, sem atingirem as suas causas estruturais, e
nao raro requerer repeticao.

Portanto, embora no plano socioambiental essas criticas te-
nham alguma razdo de ser, a verdade € que a solucdo passava
nao somente por respostas das normas ambientais, mas pelo
eixo fundiario aplicado a estes territérios. Naturalmente, depen-
dia de rearranjos de mais reformas normativas, pois as ultimas
revisdes (as Leis n° 11.952/2009, e depois a minirreformada Lei n°
13.001/2014) (Brasil, 2009, 2014) ndo conseguiram solucionar as
raizes dos problemas dos nucleos de colonizacdo mais antigo.

Foi a partir deste diagndstico, da incompatibilidade das areas
dos antigos nucleos de coloniza¢do, com o atual quadro ambiental
e normativo (como discutido na fase quatro da subsecao anterior),
gue se caminhou para discussdes de uma reforma na legislacao:
era preciso pensar um caminho para melhor gestao das antigas
areas de colonizacao.

2.3 Transformando os nucleos de colonizacao em regularizacao
de posses: os contornos do art. 40-a da Lei n® 13.465/2017

As incompatibilidades das antigas regras aplicadas a coloni-
zacao' criaram um cenario (se ndo inviavel, mas no minimo de
alta complexidade) para a administracdo publica gerenciar com
alguma racionalidade os antigos nucleos de colonizacdo. Deve-se
recordar que, como boa parte destes nucleos de colonizacao es-
tavam a beira de rodovias, alguns se transformaram em grandes
vilas ou até mesmo em cidades com emancipacdo politica’, o que
naturalmente atraem, no seu entorno, maior ocupagao e pressao

12 O ocaso da coloniza¢do ndo responde exclusivamente a estes fatores isolada e unicamente, o que seria uma tentativa pre-
tensiosa e reducionista. Outras questdes também influenciaram este processo, como a visdo de politica agraria - a depender do
governo de plantdo -, o orgamento, que depende dos humores da economia. Um outro fator que também pesa nessa questdo
é o forte apelo internacional das mudancas do clima, no qual o Brasil tem um papel fundamental com suas florestas tropicais.

13 O Estado de Ronddnia é um bom exemplo com varios Municipios surgidos neste contexto; no Amazonas, o Municipio de Apui
e a Vila de Santo Antdnio do Matupi, no Km 180 da Rodovia Transamazdnica.
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econdmica. O resultado natural € que os projetos de colonizagao
mais antigos passaram a sofrer ocupacdo espontanea dos lotes
ndo utilizados e, ndo raro, em condicdes de irregularidade acom-
panhado de degrada¢dao ambiental.

Entdo, se de um lado aplicar a regra antiga da coloniza¢do nao
solucionava mais os problemas dos agricultores que restaram ocu-
pando os lotes publicos, de outro, as novas leis da Ultima fase nor-
mativa (2015 até dias atuais) nao tinham efetividade. Acrescente-se
a este quadro o fato de que, no plano ambiental, havia um estado
de coisas insustentavel, uma vez que o avan¢o da agropecuaria
naturalmente forca o aumento de mais desmatamento nas areas
mais antigas de colonizacdo. Estando boa parte destas areas sem
um nome para associar a autoria (CPF - Cadastro de Pessoa Fisica),
as atividades de fiscalizacao ambiental tampouco surtiram efeito.
No geral, este € o contexto que a administra¢cdo publica federal
encontrou em muitos casos na Amazonia a partir da execucdo das
demandas oriundas da Lei do Programa Terra Legal para cuidar
dos antigos nucleos de colonizagao (Brasil. 2009).

Por estas razdes, nos primeiros anos do programa, sobretudo
nos projetos de colonizacdo muito antigos e em regides sujeitas a
grande pressdo agropecuaria - como ao longo da BR-363 no Para
ou na rodovia BR-230 (Transamazdnica) - a administracao federal
era legalmente impedida de flexibilizar as regras de acesso a terra,
como demandavam os posseiros. Pressdes politicas naturalmente
ocorriam neste processo, o que leva, quase que automaticamente,
a algum parlamentar a apresentar alguma proposta de modifica-
cao legislativa ao Congresso Nacional - normalmente para atender
asua base, naoraro. Geralmente estas propostas tem conteudo de
maior flexibilizacdo no cumprimento das leis fundiarias vigentes.

Com efeito, como ja comentado, chegou-se a ensaiar uma

—— primeira revisdo dos marcos normativos anteriores que, direta ou
indiretamente, atingiam as areas dos antigos projetos de coloni-

zacdo. O texto original do artigo 3° da Lei n° 11.952/2009 (Brasil,

2009) chegou a ser editado e houve a minirreforma da Lei n°

13.001/2014 (Brasil, 2014), mas insuficientes para resolver a fundo
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regularizacao fundiaria utiliza-se o dltimo™.

ou que dependa de sua autorizacdo, especialmente para mudar o uso-fim de um imével rural.

remanescentes de colonizacao oficiais, e nas areas urbana do Incra” (Brasil, 2016).

formar assentamentos rurais antigos em areas de regularizacao fundiaria.
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o problema. Pelo menos desde 2013, a solugdo pensada foi mais
uma reforma, porém, desta vez, mais drastica: prop0s-se converter
0s antigos nucleos de colonizacdo (que em varios casos eram as-
sentamentos convencionais) no formato juridico de regularizacao
de posses, também chamado de “regularizacao fundiaria”; isto &,
deixar-se-ia de atender aos comandos normativos de lotes rurais
dos assentamentos. Esta conversdao normativa € denominada no
jargao da administracdo publica de “desintrusao”, “desafetacdo”
ou “descaracterizacao”, mas para fins das terras sob o regime da

Esta proposta, que ja era ventilada noinicio da Lei do Programa
Terra Legal', ganhou criticas ainda no seu inicio. Cunha (2009, p.
49) assevera que [com essa propostal: “pensa-se em reduzir 0s
assentamentos de modo que os grileiros fiquem fora de seu peri-
metro e, portanto, passiveis de serem ‘regularizados’, em completo
detrimento da finalidade camponesa desses assentamentos”.

De qualquer forma, com origem na Medida Proviséria - MP
n°® 759/2016, convertida na Lei n° 13.465/2017 (Brasil, 2017)¢, in-
troduziu-se o art. 40-A na Lei n® 11.952/2009 (Brasil, 2009), o que,
em tese, resolveria o grosso do problema: a mencionada norma
cuidava de mecanismos para regularizar as posses em terras pu-
blicas federais excluidas de assentamentos, significando que o seu
regime juridico é totalmente diverso, ou no minimo com regras
mais flexiveis do que aquelas aplicadas em assentamentos. Por
exemplo, posseiros que ocupavam lotes acima do tamanho per-
mitido em assentamentos - e/ou que nao possuiam perfil para

14 No ambito da administragdo publica, estes termos sdo aplicados de forma similar quando se quer transformar, reverter,
extinguir ou alterar o uso, situagdo juridica ou destinacdo de uma area publica para outra atividade, uso ou objetivo. Contudo,
tecnicamente possuem diferencas. No caso do termo Desintrusdo, é referido como “ato ou efeito de retirar de um imével quem
dele se apossou ilegalmente ou sem autorizacdo do proprietario” (Brasil, 2019, p. 18). Frequentemente usada para ocupantes
ilegais de areas indigenas, Unidades de Conservacao, territérios quilombolas ou povos e populag¢des tradicionais (Brasil, 2019).
A Desafetagdo refere-se a uma mudanca do status juridico - por meio de uma vontade da administragdo publica - dando nova
destinacdo a um bem publico. Ja a Descaracterizagdo tem sido usada mais no contexto dos bens sob a administra¢do do Incra

—— 15 A proposta, pensada ainda no Governo Dilma, néo tinha total apoio no centro de Governo, e alguns gestores entendiam que
— abriria caminhos para grilagem, mas tudo mudou com a virada politico-econémica no novo Governo Temer: de pensamento
mais liberal, a ideia ganhou mais répida adesdo. O texto inicial da MP era um pouco diferente daquele aprovado ap6s emen-
das, cuja redacgdo era: “Art. 40-A. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, a exce¢do do disposto no art. 11, 12, § 1°, e 38, paragrafo
Unico, a regularizagao fundiaria das ocupagdes fora da Amazodnia Legal nas areas rurais da Unido e do Incra, inclusive nas areas

16 O texto esta sendo questionado em controle concentrado de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal (STF),
ADI n® 5.883, DI n° 5.771, e a ADI n° 5.787. Contudo, nenhuma delas questiona o dispositivo que trata da possibilidade de trans-
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serem assentados (critério da renda, da idade, de ser empresario
ou agente publico) - poderiam ser regularizados pela Uniao"’.

Portanto, o novo texto normativo daria a solu¢do; observe-se
o texto aprovado pelo Congresso Nacional:

Art. 40-A. Aplicam-se as disposi¢8es desta Lei, a excecdo
do disposto no Art. 11, a regularizacdo fundiaria das
ocupacdes fora da Amazénia Legal nas areas urbanas e
rurais do Incra, inclusive nas areas remanescentes de
projetos criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazonia
Legal, em data anterior a 10 de outubro de 1985 com
caracteristicas de coloniza¢ao, conforme regulamento

(Brasil, 2017) (grifo dos autores).

Este dispositivo traz algumas novidades. Primeiro, o ébvio:
o texto permite que os mecanismos regulatérios, aplicados em
areas de regularizacdo das posses, possam ser aplicados também
as areas remanescentes de todos os antigos nucleos de coloniza-
¢do (com excecdo da regra do art. 11 da mesma Lei (regra da gra-
tuidade da terra a determinado tamanho (até 1 MF = um maddulo
fiscal). Este aspecto (da gratuidade) é de menor importancia para
0S posseiros, uma vez que o valor da terra - ao menos para maioria
-, ndo é um problema em si, mas sim o critério da temporalidade
ou época prévia da ocupacao.

Em segundo lugar, verifica-se que a norma nao seria autoapli-
cavel - isto é, sem uma regulamentacdo posterior -, porque de-
penderia de um detalhamento em outra norma hierarquicamente
inferior no plano das normas; sobretudo porque ha conceitos
abertos e indeterminados (como “caracteristica de colonizacao”)
- 0 que poderia causar embarac¢o para a administracdao publica.
Entdo, o que seria conceituado como “area remanescente”'8?

17 Além disso, é largamente conhecido entre os interessados em ter acesso a terras da Unido de que regras para acesso e usu-
fruto de terras dentro de assentamentos sdo mais flexiveis do que em territérios de regularizacéo fundidria (fora do assenta-
mento) porque, em tese, alcangariam publicos mais vulneraveis economicamente falando. Por isso, tem acesso a créditos com
subsidios oficiais, valor da terras gratuito até um médulo fiscal (se terra publica) e com valores abaixo de mercado nos demais
casos, politicas de acesso a assisténcia técnica, entre outros.

18 O primeiro Decreto Federal n° 6.992/2009, que regulamentou o Programa Terra Legal, ndo fazia qualquer referéncia a areas
remanescentes ou projetos de colonizagdo, porque o tema, ou as dificuldades na pratica, somente surgiram depois.
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Antes da regulamentacao do dispositivo, o Incra considerava
informalmente (sem uma norma necessariamente escrita), que
seriam aquelas areas dentro dos assentamentos como aquelas
que eventualmente ndo teriam mais fun¢do aos objetivos da re-
forma agraria, ou que “sobraram” dentro do projeto, normalmente
sem demarcacdo topografica, ou dreas destinadas para “areas ou
reservas florestais”. Com a reforma do art. 40-A da Lei, em 2018
houve uma definicao parcial do que seria area remanescente no
inciso VIIl do & 2° do art. 2° do Decreto n°9.309/2018: o dispositivo
apenas equiparou alguns projetos do Incra como remanescente.

Houve algum avanco neste aspecto, uma vez que definiu-se
qgue seriam todos os projetos - de colonizagdo ou nao -, desde
qgue definidos por ato do dirigente maximo da autarquia federal.
Portanto, em tese, qualquer nucleo criado pelo Incra, anterior
a data mencionada, pode sofrer as regras do art. 40-A. Mesmo
assim, deixou de dizer, concretamente, o que significa possuir a
caracteristica de colonizacdo.

Arespostasurgiu, finalmente, no Decreto Federaln®10.592/2020
(Brasil, 2020): sdao consideradas areas com caracteristicas de colo-
nizagdao “[aquelas] ndo tituladas, areas ndao destinadas e tituladas
pendentes da verificacdo das condi¢bes resolutivas, observado o
disposto nas clausulas contratuais do titulo expedido sobre a area”
(Brasil, 2020). Ou seja, é qualquer pedaco de terra dentro dos as-
sentamentos (desde que criados até 09 de outubro de 1985), e que
ainda fossem patriménio da Unido, ou ocupadas, mas sem confir-
macao pelo Incra do cumprimento das clausulas do titulo.

Resta comentar sobre o critério temporal criado pela Lei. O le-

gislador demarcou o dia anterior ao da publicacao do primeiro Plano

Nacional de Reforma Agraria (PNRA) no Decreto n° 91.766/1985

(Brasil, 1985). Essa escolha converge para uma explicagdo razoavel:

— 0 processo de colonizacdo e da reforma agraria sao diversos, com
mecanismos juridicos e objetivos politicos bem distintos.

Seria razoavel aplicar também o marco da data da Lei n°
8.629/1993 (Brasil, 1993), mas provavelmente ndo escolhido porque
abriria margem a uma janela de mais oito anos em que houve um
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grande numero de projetos criados pelo Incra e, portanto, sujeitos
a mais criticas'™. E, também, histérica e normativamente, o | PNRA
tem um significado muito relevante para esta politica publica.

Enfim, estava dada pelo Congresso Nacional uma resposta
legislativa as areas de colonizacdo da Amazonia, restava saber se
a solucdo seria suficiente. De relance, dois efeitos parecem razoa-
veis de serem esperados, um pessimista e outro otimista. Para o
primeiro, ha varios fatores que levam a crer que, na aplicacao do
dispositivo e de seu ato normativo regulamentador, surgiréo de-
safios, sobretudo em assentamentos que ficaram décadas sendo
administrados por lei antiga, algumas revogadas (tacita e expres-
samente), levando a um natural acimulo de problema: lotes que
passaram por varios agricultores, ocupac¢des irregulares, duvidas
quanto a responsabilizacdo dos passivos ambientais, titulos de
dominio (TD) sob clausulas resolutivas ainda em transicao, adog¢ao
de regra de pagamento do lote mais dura do que o regramento
anterior (taxas de juros diferenciados do que agora se propdes,
etc). O cenario otimista refere-se ao produto final esperado com o
novo regramento. A expectativa tedrica é de que, uma vez aplicada
a nova norma nos antigos nucleos de colonizacao, haveria agricul-
tores titulados, maior controle da administracdo publica na gestao
fundiaria e ambiental.

Desta forma, € fundamental que se faca uma analise, ainda
gue meramente exploratéria, dos possiveis efeitos e consequén-
cias - positivas e negativas - destas normas no plano pratico da
vida destes assentamentos e/ou antigos nucleos de colonizacao.

3. Possiveis cenarios da aplicacao do art. 40-A: o caso do
maior projeto de assentamento (PA) do Brasil, o PA Rio Juma

3.1 O PA Juma: breve contexto histérico

O Projeto de Assentamento (PA) Rio Juma é o maior assenta-
mento rural do Brasil, com 6.500 lotes originariamente planejados,
e um dos mais importantes nucleos de colonizacao do periodo da

19 Aqui é mera suposicdo dos autores, porque os motivos podem ter sido outros e, infelizmente, na exposi¢do de
motivos (Brasil, 2017), ndo houve uma justificativa para nenhuma das escolhas politicas realizadas no art. 40 (Brasil, 2016a).
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administracdo militar. Localiza-se ao sudeste do Amazonas, atual-
mente Municipio de Apui-AM. O assentamento foi criado em 1982
numa gleba de dominio da Unido, no entorno de uma vila que
funcionava como ponto de apoio na construcao da rodovia BR-230
(Transamazobnica), que depois foi elevado a categoria de municipio
em 1987 (Figura 1).

Figura 1 - Localizacao do PA Rio Juma, Apui-AM
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Fonte: elaborada pelos autores.

Na origem, o PA Juma nasceu administrativamente como
nucleo de coloniza¢do, mas com a transicdao da politica fundiaria,
ocorrida pds-1985, passou a ser chamado genericamente de “PA”,
como todos os demais assentamentos que surgiram em meados
dos anos 1980 e 1990. Rememore-se que esse periodo é exata-
mente o final da primeira fase normativa ja comentada e inicio da
fase de preparacao para um governo democratico.

Desde a sua criagao, houve um aumento no crescimento po-

pulacional da cidade e, por consequéncia, na ocupac¢ao da regiao
e seu entorno, tanto pelo fenbmeno da taxas de natalidade local,
quanto como efeito das procuras por novas areas nas fronteiras

de melhor acesso - como é o caso de Apui, a beira de uma impor-
tante rodovia federal.

Além do crescimento demografico em si, ha aspectos ligados
as atividades econdmicas inerentes as fronteiras agricolas como
em Apui. O projeto tem forte importancia econdmica ligada ao
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crescimento da pecuaria e extracdo de madeira nas regides de in-
fluéncia na fronteira dos municipios de Boca do Acre, Canutama e
Labrea; reporta-se nesta regiao a facilidade da expansao de cultura
de soja nas areas de campos naturais, especialmente em Humaitg,
Manicoré, Canutama e Labrea (Leal; Maniesi, 2018).

Com a valorizacdo das commodities da agropecuaria nas ulti-
mas décadas (Ferreira et al., 2014), o interesse em ocupar lotes
do PA Juma cresceu, 0 que acarreta em algumas consequéncias:
busca por terra, aumento do desmatamento (Carrero; Fearnside,
2011; Ometto; Aguiar; Martinelli, 2011), ocupacao de lotes acima
do permitido e “éxodo” de assentados (Frizo; Niederi, 2019).

Havia, por fim, outro complicador: no entorno do assentamen-
to, comecaram os trabalhos de regularizacao das posses nos ter-
mos da Lei n®11.952/2009 (Brasil, 2009), que permitia inicialmente
que os lotes fossem de até 1.500 hectares - e depois 2.500 hecta-
res (Brasil, 2017). O efeito natural é que havia, de certa forma, uma
insatisfacao e um sentimento de “desigualdade”, assunto que, na-
turalmente, corria rapidamente entre a populag¢do. Isto porque o
PA Rio Juma era administrado por regras de assentamento, com
limitacBes de tamanho de lotes por assentado (nunca maior que
200 hectares).

Somados, este conjunto de fatos trouxe duvidas sobre se a
administracdo publica alcancaria a fase de emancipag¢do do PA Rio
Juma?, E neste contexto que, no inicio da década de 2010, inicia-
ram-se articula¢des politicas - e internamente no Incra -, para que
0 “Juma” fosse descaracterizado (perdesse sua condi¢do de PA e
passasse para a regularizacao fundiaria); haveria, teoricamente,
“facilidades™' trazidas pela reforma daquilo que mais tarde foi
aprovado no art. 40-A.

20 A emancipagao refere-se a uma fase administrativa do assentamento e ocorre quando este alcanga a capacidade de se auto-
gerir do ponto de vista econdmica, social, organizativa e ambiental. Neste caso, acontece a “saida” do Incra da administra¢do do
assentamento. Para isso, deveria alcancar um nimero minimo de lotes titulados, demarcacao fisica dos lotes, energia, ramais
e estradas, agua potavel e educagdo, centros comunitarios e projetos de exploracao (art. 68 da Lei n° 4.504/1964 e art. 27 do
Decreto n° 59.428/1966, a Instrucdo Normativa INCRA/N° 15/2004 e a Instrugao Normativa INCRA/N° 39/2007).

21 A Lei prevé a regularizagdo de posses maiores que areas em assentamentos, ao mesmo tempo, devido as mudancas ocor-
ridas em 2017 (aumentando a area limite de 1.500 para 2.500) e aos Projetos de Lei que preveem que tramitam no Congresso
Nacional propondo um periodo menos rigido para que os posseiros preencham os critérios de ocupacéo, ficou uma impresséo
de que a aplicacdo das regras da Lei n°® 11.952/2009 (Brasil, 2009) parece ser mais “frouxa” e, teoricamente, mais benéfica.

Rev. Faculdade de Direito, 2024, v. 48, n. especial: €75094 @@



Colonizacao rural na Amazénia: impactos do art. 40-A da Lei 13.465/17...
Ronaldo Pereira Santos * Raimundo Pereira Pontes Filho

Até onde se sabe, é este o primeiro assentamento formalmen-
te proposto para ser objeto dos efeitos da “descaracteriza¢ao”.
Seria o art. 40-A na Lei n°® 11.952/2009 (Brasil, 2009) a resposta e,
se sim, quais seriam as consequéncias esperadas no cenario so-
cioecondmico, ambiental e da capacidade de resposta operacional
da administragao publica?

3.2 Implicacdes e efeitos juridicos do art. 40-A da Lei n°
11.952/2009

O art. 40-A (Brasil, 2009), por seu carater geral e abstrato,
nao se reveste de todos os comandos que o tornaria autoaplica-
vel. Por exemplo, ndo obriga a administracdo a converter todo e
qualquer assentamento em regularizacao fundiaria, mas apenas
prevé (possibilidade ou faculdade), que aquelas regras se aplicam
as areas dos antigos assentamentos. Trata-se de regra, de certa
forma, aberta: seriam todos os antigos assentamentos ou apenas
alguns daqueles?

Na forma que se encontra o dispositivo, ndo é absurdo con-
cluir que - por conveniéncia e oportunidade, e ao bem do interes-
se publico - pode o Poder Executivo decidir que outras areas serdao
objetos da Lei. E, com efeito, foi isso que acabou acontecendo:
mesmo o Decreto regulamentador deixou uma margem bastante
flexivel para que o dirigente maximo da autarquia federal defina
quais serdo 0s assentamentos que poderdo sofrer a incidéncia
do art. 40-A, desde que, naturalmente, sejam criados até nove de
outubro de 1985.

E importante rememorar que, além do art. 40-A, a adminis-
tracdo tem outros caminhos para gerenciar estes assentamentos
mais antigos: além da possibilidade da “descaracterizacdo” ou
“caracterizacao” tratado neste texto, pode emancipar os assenta-

— mentos com mais de 15 anos de existéncia (8 6° do art. 17 da Lei
n°® 8.629/1993) (Brasil, 1993), que revogou, tacitamente, o art. 27
do Decreto n° 59.428/1966 (Brasil, 1966) e o art. 17, V da Lei n°
8.629/1993 (Brasil, 1993).
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No caso do PA Rio Juma, foi escolhida a alternativa do art. 40-A,
isto é, dar-lhe o carater de areas remanescentes de projetos com
caracteristicas de colonizacdo, nos termos expostos no Decreto
Federal n® 10.592/2020 (Brasil, 2020). O caminho parece adequado,
sobretudo pelos sérios problemas ambientais e também de baixa
ocupacao efetivada do assentamento?. Além disso, como se trata

de uma regidao de alto interesse para as politicas publicas de meio
ambiente, sdo necessarios cuidados para conectar a politica agra-
rio-fundiaria com as de carater ambiental e climatico (Lima; Santos,
2018), cenario que o art. 40-A melhor se aproxima, dadas muitas
flexibilidades que o dispositivo apresenta a administragao fundiaria.

Logo depois, foi editado ato administrativo do Presidente da
autarquia agraria fundiaria, a saber a Portaria n° 2.199 de 30 de
Dezembro de 2021 (Brasil, 2021) que, diferentemente de desca-
racterizar o assentamento, preferiu “caracterizar” o assentamento
como “area remanescente” de coloniza¢do, encaixando-se no que
previu o inciso VIIl do § 2° do art. 2° do Decreto n° 10.592/2020
(Brasil, 2020). Trata-se, na pratica, de uma descaracterizacdo com
sinal trocado.

A Portaria igualmente ndo revogou o “status” de assentamen-
to, apenas passou a reconhecer fragmentos do PA (que seriam
remanescentes), significando que foi criado um regime misto den-
tro do PA Rio Juma: os lotes ja regularizados - até o fim do ato
de titulagdo - continuam com as regras de assentados; as “areas
remanescentes” aplicar-se-a a Lei n° 11.952/2009 (Brasil, 2009).

E preciso vislumbrar que, diante da mudanca de regime ju-
ridico que se da, ora com lotes submetidos as regras dos assen-
tamentos e outros as regras do extinto Programa Terra Legal,
podem ocorrer situacdes de transicao. Primeiro - e ainda que
seja possibilidade remota -, algo ndao pode ser desconsiderado:
existe um risco de eventuais questionamentos judiciais para os
lotes que foram mantidos na regra do assentamento. E que mes-
mo que algum assentado tivesse recebido apenas o Contrato de

22 O PA Juma possui um baixo niimero de lotes titulados (10%) e, portanto, muitas areas a serem regularizadas, além de vastas
areas que nao foram demarcadas onde a administragao fundiaria destinou para “reservas legais”.
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Direito Real de Uso (CDRUSs), que é um titulo precario, estaria-se
violando?* o art. 18, § 2° e 0 art. 22 da Lei n°® 8.629/1993 (Brasil,
1993). E 0 caso de um assentado em que seu contrato preveja a
liberacdo de créditos da reforma agraria, mas que eventualmen-
te ndo tenha recebido, ou aquele que cumpriu todos os requi-
sitos, e entdao depara-se com uma mudanca de regra de forma
unilateral (evidentemente, existe a possibilidade das duas partes,
assentado e Unido, assentirem, expressamente, numa espécie
de composicao administrativa, para tornar sem efeito os citados
contratos reformulando-os em novo pacto).

Em segundo lugar, é importante cuidado com rela¢do aos as-
sentados que receberam créditos da reforma agraria (8§ 1° e 2° do
art. 1* da Lei n® 13.001/2014) (Brasil, 2014), e aqueles que, embora
sem perfil de assentados, tenham benfeitorias de boa-fé (art. 23
do Decreto n® 9.311/2018) (Brasil, 2018). Também cautela quanto
a qual o tratamento a ser dado aos ocupantes irregulares, tanto
em lotes demarcados quanto em areas oficialmente ndo dispo-
niveis no projeto original?*. No caso de serem area consideradas
remanescentes, 0os ocupantes deverao seguir as regras da Lei n°
11.952/2009 (Brasil, 2009), inclusive com eventuais medidas de
reintegracdo de posse e acao de recupera¢do ou compensagao do
passivo ambiental, nos casos mais extremos. Mas, também, sera
possivel admitir que tais medidas judiciais poderdo ocorrer em
lotes sob o regime ainda de assentamentos, bastando que haja
ocupacdo irregular.

3.3 O cenario ambiental do PA Rio Juma frente ao art. 40-A

Embora o art. 40-A ndo tenha surgido para resolver aspectos
ambientais, ndo ha como se afastar deste contexto: ha forte cor-
relacao entre o desmatamento em assentamentos e as atividades
gue impulsionam a economia na regiao de Apui onde encontra-se
o PA Rio Juma (Domingues; Bermann, 2012; Leal; Maniesi, 2018).

23 Estes dispositivos normativos criam clausulas de obrigacéo para o governo e o assentado, culminando em descumprimento
se uma das partes deixar de atender a uma obriga¢do, de forma unilateral.

24 As ocupagdes irregulares sdo geralmente espontaneas e muitas ocorrem por falta de “espa¢o” ou lotes teoricamente dispo-
niveis, mas também por negociacdo - sem que saiba oficialmente o poder publico - de sua existéncia (concentra¢des em varios
lotes em nome de Unica pessoa).
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Ademais, é importante levar em conta que ha um contexto que
interessa ao Brasil no que diz respeito aos acordos climaticos, dos
quais os assentamentos sdo parte relevante (Marwardt, 2020).

Por pelo menos uma década, a regido do municipio de Apui
sofre intenso debate quanto a gestdo ambiental dos territérios ali
inseridos (Lima; Santos, 2018). Em que pese 0 municipio possuir
elevado percentual de area florestada (92,66%), e aproximada-
mente 66% das terras do municipio em Unidades de Conservagao,
Apui estd na segunda colocagdo entre os que mais desmataram
em 2022, sendo no assentamento onde mais ocorre o fendmeno
(INPE, 2023). Ademais, o setor agropecuario demanda fortemente
a regularizacdo das terras inseridas nos outros 34% fora das areas
protegidas, sendo boa parte daqueles dentro dos assentamentos.

Um cenario mais facil de analise é projetar que a migracao de
status juridico de assentamento para regularizacdo fundiaria signifi-
cara aumento automatico do desmatamento?, porque abriria mar-
gem a grilagem (Azevedo-Ramos et al.,, 2020), ou, por exemplo, como
menciona Cunha, (2009, p. 30) que “[o] caminho ai aberto alimentara
ainda mais o processo de grilagem e reconcentracdo fundiaria, além
de legitimar o ilegitimavel dentro de areas ja destinadas”.

Ocorre que, embora esta previsao seja razoavel, a governanca
ambiental sobre o desmatamento em regifes, com a dinamica
como a do PA Rio Juma, ndo responde a fatores tao simplorios
sendo a um quadro analitico mais complexo. Nao é a condi¢ao
juridica per si do PA Juma (assentamento ou area de regulariza-
¢cdo de posses) que determinaria isoladamente os resultados da
governanga ambiental, com mais ou menos desmatamento, mas
uma gestdo publica fundiaria conectada a fiscalizagdo ambien-
tal (Assuncao; Gandour; Rocha, 2013; Schmitt, 2015), bem como
a agregacao de atividades geradoras de renda e, como sempre,
maior presenca do Estado.

Assim, trés cenarios de governanca sao provaveis: um, se fosse
mantido o status de assentamento com os atuais mecanismos de

25 Entenda-se como “comando e controle” (C&C) o conjunto de medidas e operagdes de iniciativa da administracdo publica,
para prevenir, controlar e reprimir e o uso dos recursos naturais fora dos padrdes impostos pela legislacdo. No geral, séo fisca-
lizagbes, multas, embargos, licenciamento de atividades, etc.
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fiscalizacdo ambiental; no segundo cenario, mantido o cenario de
assentamento com rigoroso controle; e trés, a descaracterizagao
aliada as ferramentas de CAR?* e georreferenciamento e outras
ferramentas de comando e controle.

No primeiro cenario, ja se sabe que os resultados da gover-
nanca sao ruins. No atual cenario, com apenas 10% dos lotes com
informacdo fidedigna de quem é o seu possuidor (lotes que foram
titulados), os outros 90% estao sujeitos provavelmente a ocupacao
descontrolada e ao desmate ilegal, sem que se saiba quem é seu
agente. O Incra tem limitacdes para “fiscalizar”, pois ndo é érgao
ambiental; e mesmo o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) tem barreiras, muitas vezes
operacionais, situa¢ao aprofundada entre o periodo de 2019-2022.
Portanto, manter o assentamento como esta ndo parece ser uma
saida adequada do ponto de vista ambiental.

No segundo cenario (manter o PA Rio Juma como assentamen-
to, mas sob rigido controle de fiscalizacdo ambiental), o esperado é
que ndo resolveria o problema macro do assentamento (que nao é
somente ambiental, mas de ocupacao irregular e conflitos agrarios
localizados), e nem as ilegalidades diversas (os causadores de ilici-
tos mudam de estratégias e continuam a operar sob as sombras).
Entdo, mesmo se houvesse um profundo aumento de repressao
da fiscalizacdo - o que parece plausivel pelas novas medidas do
Governo Federal (Brasil, 2023)?’, somente parte dos problemas
talvez se resolvesse: menor desmatamento e maior numero de
multas e embargos, mas o cenario socioecondbmico parece que
continuaria sob risco, uma vez que continuaria um ambiente de
ocupacao irregular, multas com baixa quita¢ao e erosao do capital
natural pela via do desmate.

Por fim, o terceiro cenario, que € o de aplicar o art. 40-A ao PA
Juma. Este contexto também depende de uma efetiva aplica¢do de
comando e controle (ferramentas de licenciamento ambiental das
atividades agropecuarias e controle preventivo, efetivo e repressi-

26 O Cadastro Ambiental Rural (CAR), foi criado pelo Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012).

27 Este cenario passou a ser mais plausivel com o novo Governo Federal (2023-2026) voltando a operar o Programa de Preven-
¢do e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal (Brasil, 2023).

Rev. Faculdade de Direito, 2024, v. 48, n. especial: €75094 @@



Colonizacao rural na Amazénia: impactos do art. 40-A da Lei 13.465/17...
Ronaldo Pereira Santos * Raimundo Pereira Pontes Filho

vo no desmatamento), o que ndo ocorreu na gestao anterior, de
2018 a 2022 (Santos; Viegas, 2020).

Contudo, o contexto politico-administrativo, com o Governo
assumido em 2023, pode ajudar. A nova administra¢do federal
tem o controle do desmatamento como prioridade, inclusive com
fortes e impopulares medidas e o Comando e Controle ja estao
ocorrendo (no primeiro trimestre de 2023, Apui foi alvo de grande
apreensao de animais usados na pecuaria de corte) (Euler, 2023).
Aliada a estas medidas ambientais, se ocorrer uma rapida regula-
rizacao fundiaria, espera-se que os proprietarios sejam mais fa-
cilmente identificados do ponto de vista cadastral: constarao na
base tanto do Incra, com georreferenciamento, atrelando-se uma
area geografica a um nome, quanto do 6rgao gestor do CAR, e, em
alguns casos, mesmo no plano tributario?.

Finalmente, é importante ter em mente que a transforma-
¢ao do regime juridico do PA Rio Juma ndo reduzira, por si s6, o
desmatamento automaticamente; mas, no ritmo atual, tampouco
a manutencao do assentamento o fara. Isto deve ser levado em
consideracdo, sobretudo com as perspectivas de maior alta para
desmatamento para os proximos anos e com o quadro de baixa
forca de trabalho do érgao publico fundiario e também o ambien-
tal (Incra e Ibama, respectivamente).

3.4 Impactos socioecondmicos e politicos esperados

A alteracdo da Lei n° 11.952/2009 (Brasil, 2009) atrai outros
aspectos importantes na regido dos projetos de colonizacdo em
que for aplicada. Lopes e Oliveira (2021, p. 7), embora falando de
forma genérica sobre a Lei, asseveram que “[as modifica¢des da
Lei causarao] significativos efeitos sobre a conjuntura juridica, po-
litica e econbmica, especialmente no meio rural”.

Com efeito, 0 municipio de Apui é fortemente dependente da
dinamica econdmica de exploracdo agropecuaria que ali se opera,

28 Para regularizar a situa¢do do cadastro do imével rural junto ao Incra, a lei obriga o pagamento de Imposto Territorial Rural
(ITR), que, por sua vez, depende de cadastro do imével na Receita. Isso leva, de certa forma, os produtores com iméveis “regu-
larizados” a exporem suas informacgdes ao fisco, bem como também junto ao Ibama.
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crédito bancario ao municipio®.

desmatamento na Amazonia (Brasil, 2023).

houve opinides contrarias.

deixaria de existir com a descaracterizacdo do PA Juma, passando para a Prefeitura.
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com diversos outros potenciais ainda ndo explorados adequada-
mente na margem da Lei, como o turismo rural (este menor, mas
possivel), a madeira manejada legalmente, a mineracdo e ativos
ligados a venda de ativos de carbono. Assim, é inegavel que o novo
regime juridico do assentamento causara, em médio e longo prazo,
mudancas significativas em aspectos politicos e socioecondmicos,
e mesmo na distribuicdo fundiaria nas terras da regiao.

Lembre-se que o baixo nimero de lotes regularizados no assen-
tamento do PA Rio Juma impacta negativamente o fomento oficial
de crédito, que requere como condicao o oferecimento de garantias
da prépria terra. Entao, se havia baixa perspectiva de regularizacao
no regime anterior (como assentamento) - por diversos motivos
gue ndo somente a mera condicao juridica de assentamento - para
muitos, a busca de “negdcios” pela via irregular € uma das saidas. A
consequéncia é o aumento de ocupacdes irregulares de areas den-
tro e fora do assentamento, afetando a vida da comunidade e ali-
mentando o ciclo vicioso: quanto mais ocupacdes irregulares, maior
a chance de desmatamento ilegal, maior a chance de fiscaliza¢do do
orgao ambiental, maiores as infracdes detectadas, o Municipio con-
tinua na lista “suja” de maior desmatador e maiores as restricdes de

Vale notar, ainda, o fato de que a populacdo apoia quase que
com unanimidade a transformacao juridica do PA Rio Juma, desde
que sejam emitidos os titulos; tanto que ndo ha reclamacao relevante
quanto ao ndo pagamento de créditos da reforma agraria para aque-
les que ainda resistem na terra®. Ha alguma preocupac¢do quanto
a deixar de ser atendido pelo Incra na recuperac¢do de vicinais, mas
aparentemente os agricultores preferem a titulacao as estradas®'.

E relevante que, pelo menos desde 2010, havia uma tens3o
social na populacao local que ndo concorda com os caminhos

I 29 O sistema bancario oficial tem um gatilho que se liga a questdo ambiental ou ao desmatamento em municipios
considerados prioridade. Em 2022, Apui foi o segundo municipio de maior desmatamento no Amazonas (INPE,
2023) e figura desde 2017 no grupo de municipios prioritarios para prevengdo, monitoramento e controle do

30 Em maio de 2019, o Incra efetuou uma audiéncia publica para discutir exatamente a descaracterizacdo do PA Juma. Ndo

31 Ha 1.128 km de ramais ou vicinais (estradas rurais) que irrigam o fluxo da economia local. A recuperagao de estradas desta
natureza tem um custo muito caro e a existéncia do assentamento garantia algum recurso federal para este trabalho, mas
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tomados pela aplicagcdo da Lei n°® 11.952/2009 (Brasil, 2009) em
terras federais “fora do assentamento”, a apenas poucos quilo-
metros dos assentamentos, e a manutenc¢ao de um regime juridi-
co “menos benéfico” para aqueles assentados. E natural esperar
que o inicio do processo de regulariza¢gdo das areas remanescen-
tes dentro do assentamento tragam alguma estabilidade social
(mesmo que de inicio, a0 menos).

Por fim, o quadro politico é outro eixo que certamente pode
ser afetado com a medida da extincao do assentamento do Juma.
Dado o contexto da producao econdémica na regido e as disputas
entre outros grupos sociais pela melhor politica de uso da terra
(Lima; Santos, 2018), ha uma natural posicdao de apoio dos qua-
dros politicos (bancadas local e nacional) da atual legislatura em
medidas que garantam o uso de terras para a exploracdo agro-
pecuaria (este apoio, a proposito, foi importante, ainda que nao
decisivo, para a edi¢ao e aprovacao do art. 40-A nos bastidores
do Congresso Nacional). E forte o interesse de representantes da
classe politica nesta matéria, também por haver um compromisso
eleitoral - abertamente sabido por todos -, de tal sorte que nao ha
qualquer resisténcia nesta classe a se justificar uma negativa de
apoio aos proximos passos para a extincao do PA Juma.

3.5 Efeitos administrativos-operacionais sobre a
administragao publica

A nova norma tem potencial importante também sobre a ad-
ministracao publica: o “emprego de recursos publicos” e o papel
futuro do Incra, enquanto 6rgdo executor da politica ora em co-
mento, depende de como se aplica as normas fundiarias.

Por mais que haja uma “crise” e o caso da antiga colonizacao,
e mesmo no oferecimento do servico publico fundiario no préprio
PAJuma, ha avancos (ainda que timidos) que se devem a execucdo
das atividades da reforma agraria pela autarquia no PA Rio Juma
nestas ultimas décadas. Nao é negligenciavel aimagem e presenca
da instituicao federal nesta regiao, sobretudo porque a presenca e
auséncia do Estado em polos de fronteira agricola de dificil acesso
— tem peso importante (Frizo; Niederle, 2019).
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Mesmo assim, por mais que a administracao fundiaria tenha
tido um papel central na criagcdo do assentamento, ha diversas
arestas nao aparadas (o ja comentado baixo numero de titulacao
é o principal fator). Isso leva (ou levava) a certo descrédito dos agri-
cultores em relagdo ao que a autarquia federal formulasse como
proposta para o PA Juma. Ademais, sera esta mesma estrutura
estatal que realizara as atividades da conversdo da categoria admi-
nistrativa para regularizacdao de posses no lugar de assentamento,
o que significa que é importante inserir na equacado os efeitos des-
ta virada juridica sobre a estrutura administrativa.

Dado este quadro inicial, a transi¢ao juridica do PA Rio Juma
interessa administrativamente em trés eixos fundamentais:
primeiro, o ébvio papel de cumprimento da politica publica em
si (reforma agraria, fun¢ao social da terra, desconcentracao, re-
gularizagdo das posses sobre as terras da Uniao, etc.), que, de
tao fundamental, ndo precisa ser justificado ou analisado, senao
meramente mantido. A continuidade do Incra, como brago ope-
racional destas politicas, ndo sera mudada. Os outros dois, con-
tudo, sao questdes de praticidade administrativa, sem os quais
a politica ndo se concretiza (recursos/orcamento e capacidade
operacional de execucdo).

Por primeiro, o eixo orcamentario deve ser norteado pela ine-
vitavel andlise fria de custo e beneficio. Como ja comentado no
cenario ambiental, se fosse mantido o assentamento na integra-
lidade - no quadro e condi¢des dos ultimos 20 anos - € grande
a probabilidade de que o Governo continuasse a focar esforcos
em atividades meramente emergenciais, o que geraria nada mais
que relatérios e nenhum produto palpavel que se contabilize
como proveitoso para os agricultores, e mesmo para a prépria
Administracdo e a sociedade.

— Seria mantido - ainda que em menor escala - o investimento
para a recuperacdo de estradas, o custo de periddicas revisdes
ocupacionais, o valor ambiental do desmate, e o custo associado
de mudancas do clima, até entdo nao calculados).
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Uma outra modalidade de custo é o do fornecimento de servi-
cos inerentes ao proprio assentamento, como é o caso do servico
de georreferenciamento® das parcelas, pois € responsabilidade
da Unido quando em assentamentos (art. 18, 8 8°, lll da Lei n°
8.629/1993) (Brasil, 1993). Em forma oposta, no caso de areas sob
a regularizacdo fundiaria fora de assentamentos, é o interessado
o responsavel pelo georreferenciamento, art. 12, 8 3° da Lei n°
11.952/2009, salvo imdveis de até um modulo fiscal (1 MF) (Brasil,
2009). Em resumo: se os lotes ainda remanescentes fossem re-
gidos pela norma do assentamento, ainda haveria investimentos
vultosos compulsérios a administracdo publica, economia que
poderia ser feita sob as regras da Lei n® 11.952/2009 (Brasil, 2009).

Ha um terceiro fator ligado ao erario: a questao tributaria (para
muito além de somente a Unido, estendendo-se ao Municipio e
ao Estado). Por se tratar de pdlo agropecuario, ha um numero
razoavel de ocupacdes informais, dentro e fora do PA Rio Juma.
Neste caso, existe uma expectativa - embora tedrica, mas nado
fora da realidade -, da inclusao de centenas ou talvez milhares
de eventuais posseiros na formalidade e, portanto, na “folha de
pagamento” de tributos; os beneficios seriam em cascata para os
trés entes federados. Num balanco hipotético de entradas e saidas
de recursos aos cofres publicos, parece legitimo presumir que ha-
veria um saldo positivo quando se pensa em efetivar a mudanca
na area do PA Rio Juma para “area remanescente” de colonizacao.

O segundo eixo de importancia para o Governo € o operacio-

nal-administrativo, ou seja, da capacidade, estrutura, energia e

musculatura do 6rgao fundiario para executar a politica publica.

Neste ponto, por se tratar de matéria que se opera no campo e

ndo somente nos escritorios, ha de se ter uma expertise minima e

estrutura administrativa para a sua consecuc¢ao; além de ser um

- servico com alta especialidade e demanda de insumos (campo,
estrada, levantamento e medi¢des, vistorias, equipamentos, etc.).

Pensando no 6rgao nos dias atuais, com “zero” mudanca po-
litico-administrativa e orcamentaria, o Incra possui baixo quadro

32 Exigéncia da Lei de Registros Publicos (Lei n°® 6.015/1973) e também da Lei n° 11.952/2009 (Brasil, 2009) para que o imével
— rural tenha descrigdo com precisdo topografica com uso de alta tecnologia denominado de “georreferenciamento”.
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de pessoal, com reducdo de capacidade técnica-intelectual tanto
para o assentamento quanto para a regulariza¢do. A mudanca do
cenario juridico para area de regularizacdo causaria um impacto
ainda nao sabido para a estrutura organizacional.

Uma conclusdo mais légica é que a mudanca no regime juridi-
co do PA Rio Juma reduziria levemente a pressdo sobre a maquina
publica federal - ainda que ndo totalmente, pois a Unido conti-
nuara gerenciando o processo de regulariza¢do das terras federais
na regido pelas vias da Lei n® 11.952/2009 (Brasil, 2009), mas este
contexto é especulativo: a Unido continuaria sendo o brago execu-
tor da Politica Fundiaria na regido, sendo demandada para aplicar
aquela Lei do antigo Terra Legal (regularizacao de posses), de for-
ma que um fortalecimento dos recursos humanos na autarquia é
urgente33, independente do caminho juridico sugerido no art. 40-A.

Consideracoes Finais

Este texto discute os potenciais efeitos do processo de “desca-
racterizacdo” dos assentamentos rurais sob a gestao do Incra, ori-
ginarios nos antigos nucleos de colonizacdo, inovagdo do art. 40-A,
da Lei n® 11.952/2009 (Brasil, 2009) e edicdo da Lei n° 13.465/2017
(Brasil, 2017). Esta legislacdo permite que um assentamento (ou
partes deste), criado até 10 de outubro de 1985, passe a respon-
der as regras comuns da regulariza¢do fundiaria. A literatura no
geral critica esta norma, porque consolidaria (ou premiaria) o uso
irregular de terras publicas e, ao fim e ao cabo, abriria portas aos
desmatamentos e - no extremo - a grilagem.

No caso concreto analisado, do PA Juma, ainda que se reco-
nheca um relativo “sucesso” da colonizacao (afinal ocorreu fixagao
de familias e emancipacdo da vila a municipio), a crise da coloni-
zagao também é, de certa forma, uma realidade: basta verificar os

33 Teoricamente, ndo faltariam servidores concursados para a execugdo das politicas agrérias (houve concursos em 2004,
2005, 2008 e 2010). Por outro lado, o problema, para a Amaz6nia, ndo é atrair pessoal, mas fixa-los na regido. N&o é raro que
0s novos servidores permaneg¢am apenas nos anos iniciais e depois sejam transferidos. Estranhamente, estes novos locais de
transferéncia sdo cidades/estados com baixa demanda por servigos fundiarios - o inverso do interesse publico. Recentemente,
0 Governo aprovou um concurso para 742 vagas em 2023 (Portaria n° 2.123 de 16 de junho de 2023), mas se ndo houver nenhu-
ma mudanca no formato de fixagdo para a Amazdnia, é provavel que a medida seja paliativa no inicio, in6cua em médio prazo,
e mesmo irrelevante em uma década.
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numeros de baixa titulacdo aliados a evasdo dos antigos colonos,
um crescente processo de desmatamento e a perda de controle
relativo sobre o assentamento.

A nova Lei ndo obriga a descaracterizacdo automatica nos
antigos nucleos de colonizacdo, sendo decisao discricionaria do
orgdo fundiario, com regras delimitadas em regulamento da pré-
pria autarquia federal. Ha aspectos juridicos e mesmo praticos
importantes nesta fase de transicao: citem-se os direitos previstos
nos contratos com parte dos assentados; importante também co-
nectar com politicas de gestdao ambiental de mudancas climaticas,
porque se trata de regido relevante e sensivel ao ordenamento
territorial. A Portaria n°® 2.199/2021 (Brasil, 2021) aparentemente
inseriu estas preocupacdes, e é preciso acompanhar sua execuc¢ao.

Com efeito, é fundamental ainda que, em parceria com as con-
sequéncias fundiarias oriundas do art. 40-A, ocorra um arranjo das
politicas de comando e controle, de politicas ambientais, como a
superacao de vez das prorrogacfes do Cadastro Ambiental Rural
(CAR) e o auxilio do georreferenciamento para se ter um quadro
oficial das ocupacgdes.

As areas de “reserva legal” do PA Rio Juma precisam receber
um tratamento especializado, do contrario se tornardao, muito
rapidamente, areas com altissimo potencial de serem “invadidas”
tanto fisicamente quanto virtualmente. Os blocos de floresta ainda
intactos poderiam ser inseridos numa possibilidade de Unidades
de Conservacao, ou mesmo de concessdo de florestas publicas.

Embora a populacao afetada pelo assentamento seja benefi-
ciada com esta mudanca de regime juridico, é importante lembrar
que ha algumas desvantagens: a saida de cena de politicas de cré-
dito da reforma agraria e de infraestrutura, além da nao garantia
automatica de que havera, de fato, uma celeridade na regulariza-

— ¢do das posses. Isso dependera do fortalecimento do 6rgao de ad-
ministracao fundiaria e, da parte dos beneficiarios, o atendimento
aos requisitos exigidos na Lei n® 11.952/2009 (Brasil, 2009).
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Portanto, a “descaracterizacdo” do PA Juma (ou caracterizacao
como area remanescente de colonizacdo) nao é garantia de su-
cesso para resolver os problemas da “crise da coloniza¢ao”, mas
uma possibilidade real ou uma chance importante para que as
inconsisténcias sejam, no minimo, enfrentadas. Para isso, ha de se
garantir estrutura para o 6rgdo fundiario (pessoal e recursos) e um

bem arranjado marco de consolidagao mutua de a¢bes ambientais
e fundiarias, que leve em conta os aspectos ambientais, socioeco-
ndmicos e mesmo politicos inerentes a cada regido afetada.
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