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CAFIR

Cadastro de

Imoéveis Rurais

CAR

Cadastro
Ambiental Rural

CNPJ

Cadastro Nacional
de Pessoas Juridicas

CPF

Cadastro de
Pessoa Fisica

Controladoria-Geral
do Estado

CGJ

Corregedoria-Geral
de Justica

Controladoria-Geral
da Uniao

Cadastro Nacional

de Imoveis Rurais

CNJ

Conselho Nacional
de Justica

COAF

Conselho de Controle
de Atividades Financeiras

CPI

Comissao Parlamentar

de Inquérito

CPT

Comissao Pastoral
da Terra

Cartérios de Registro
de Iméveis

DITR

Declaragao de Imposto
Territorial Rural
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DNIT

Departamento Nacional
de Infraestrutura
de Transportes

ENCCLA

Estratégia Nacional
de Combate a Corrupgéo
e a Lavagem de Dinheiro

e-SIG

Sistema Eletrénico
do Servigo de Informagoes
ao Cidadao

FAO

Food and Agriculture
Organization

FLONA

Floresta Nacional

FUNAI

Fundacao Nacional
do indio

Hectare

IBAMA

Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis

Instituto Chico Mendes
de Conservacao
da Biodiversidade

INCRA

Instituto Nacional
de Colonizagao
e Reforma Agraria

Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais

ITERPA

Instituto de Terras do Para

ITERAIMA

Instituto de Terras
e Colonizacao do Estado
de Roraima

ITERTINS

Instituto de Terras
do Tocantins

ITR

Imposto Territorial Rural

LAI

Lei de Acesso a Informacao

MAPA

Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento

MDA

Ministério do
Desenvolvimento Agrario

MMA

Ministério do Meio Ambiente

MP

Medida Provisoéria

Ministério Publico Estadual

MPF

Ministério Publico Federal

0AB

Ordem dos
Advogados do Brasil

PAD

Processos Administrativos
Disciplinares

PF

Policia Federal

Procuradoria-Geral
da Republica

PL

Projeto de Lei

RESEX

Reserva Extrativista

SEAD

Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do

Desenvolvimento Agrario

SFB

Servigo Florestal Brasileiro

SICAR

Sistema de Cadastro
Ambiental Rural

SIGEF

Sistema de Gestao Fundiaria

SINTER

Sistema Nacional
de Gestao de Informacoes

Territoriais

Sistema Nacional
de Cadastro Rural

Sistema Nacional
de Certificacao
de Imoveis

Secretaria do Patrimoénio
da Uniao

Sistema de Registro

de Imoveis Eletronicos

TCE

Tribunal de Contas
do Estado

TGU

Tribunal de Contas
da Uniao

Tl

Transparency International

Tl BRASIL
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Internacional - Brasil
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Tribunal de Justica

TSE

Tribunal Superior Eleitoral

Unidade de Conservacao
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O termo “grilagem” remete a pratica antiga de forjar
um titulo de propriedade e coloca-lo em uma gaveta
com grilos para amarelar o documento, conferindo
a aparéncia de um documento legitimo. As taticas
se modernizaram, persistindo diversas praticas,
conhecidas como grilagem, que buscam fraudar
titulos e invadir terras com o objetivo de apropriar-
-se indevidamente de areas tanto publicas quanto
particulares, muitas vezes com o auxilio de agentes
corruptos, sejam eles da esfera publica ou privada.

Contudo, se o problema é conhecido ha muito tem-
po, ainda sao incipientes as tentativas de sistemati-
zar os riscos de fraude e corrupgao que viabilizam a
grilagem. Nesse contexto, esta pesquisa busca justa-
mente identificar e compreender esses riscos, suge-
rindo solucdes para aprimorar o combate a grilagem
no pais. Essa abordagem nos permite perceber a
grilagem por novos angulos e reforga a urgéncia de
se aprimorar a governanga, a integridade e a trans-
paréncia do sistema de administracao de terras do
pais, bem como da mobilizacao do arcabouco legal

e institucional anticorrupcao e antilavagem para
melhor enfrentar o problema.

Via de regra, a grilagem envolve diversas frau-
des em registros publicos, cadastros de terras,
processos de regularizagao fundiaria e demais
sistemas de informacgao da administragao publica,
que podem ser facilitadas por praticas de cor-
rupc¢ao’. Para viabilizar a grilagem, pecuaristas,
sojeiros, madeireiros, empresarios locais, inves-
tidores imobiliarios e demais agentes que podem
atuar como lideres de organizagdes criminosas,
articulam uma série de profissionais para opera-
cionalizar seus esquemas, escapar das sancoes

e lucrar com o crime. Isso pode incluir funcio-
narios publicos corruptos, advogados, cartora-
rios, juizes, agrimensores, “empreendedores” do
desmatamento, policiais e pistoleiros, bem como
laranjas e testas-de-ferro, para dissimular os ver-
dadeiros beneficiarios dos crimes.

A grilagem de terras gera impactos sociais, ambien-
tais e econdmicos dramaticos. Nas regioes afetadas
por esse grave problema, povos indigenas e comuni-
dades tradicionais, assim como pequenos e gran-
des produtores, sofrem com as invasdes de terras.
Muitas vezes, esses conflitos sao acompanhados de
ameacas, tentativas de intimidacao, extorsao, agres-
soOes, assassinatos e outras formas de violéncia con-
tra os ocupantes legitimos das terras que se mos-
trarem um obstaculo aos esquemas de grilagem?.

A grilagem prejudica também o desenvolvimento
econdmico, ja que gera instabilidade e fragiliza a
seguranca juridica dos direitos de propriedade.

Quando ocorre em florestas ptblicas, em particu-
lar na Amazonia, a grilagem leva ao desmatamento®
e a exploragao ilegal dos recursos naturais. Nesse
sentido, a grilagem traz a floresta amazonica cada
vez mais proxima do ponto de nao retorno, levando
a um colapso do bioma. Além disso, contribui com
a aceleragao da crise climatica global, ja que, em
2020, 46% das emissoes de gases a efeito de estufa
do Brasil resultaram de mudancas no uso da terra
(principalmente supressao florestal). Vale ressaltar
ainda que essa porcentagem esta aumentando com
o crescimento acelerado das taxas de desmata-
mento nos dltimos anos*.

Diante desse cenario, esta pesquisa buscou diag-
nosticar quais sao as fragilidades da governanca de
terras que sustentam a grilagem, assim como quais
sdo as praticas de fraude e corrupgdo® usadas para
se apropriar indevidamente de areas publicas e
privadas. Para tanto, além de uma revisao da litera-
tura e de entrevistas, foram analisadas 11 operacoes
do Ministério Publico com o6rgaos policiais em oito
estados para entender as diferentes estratégias dos
grupos criminosos que grilam terras. Por meio dessa
metodologia, foram identificados 21 riscos de fraude
e corrupgao que viabilizam a grilagem de terras. O
mapa a seguir (Figura 1) apresenta as operacoes estu-
dadas e os aspectos analisados nesta pesquisa®.

1 A corrupcdo ¢ definida pela Transparéncia Internacional como “o abuso do poder confiado a alguém para a obtencéao de ganho privado” Tal conceito é
abrangente e flexivel e inclui varias praticas ilegais, mas também engloba atitudes antiéticas, como a captura de politicas publicas e a influéncia indevida.

2 A Comissao Pastoral da Terra levantou, em 2020, 1.576 ocorréncias de conflitos por terras provocados por supostos proprietarios ou agentes ptblicos,

o que tem uma forte relagdo com a grilagem e representa o niumero mais elevado ja registrado pela entidade desde 1985. A CPT ainda registrou 81.225
familias que tiveram suas terras invadidas em 2020, entre as quais 71,8% sao indigenas, destacando a vulnerabilidade particular desse grupo a tais conflitos.
< https: //www.cptnacional.org.br/publicacoes-2 /destaque /5664-conflitos-no-campo-brasil-2020 >. Acesso em 18 de novembro de 2021.

3 De acordo com o IPAM, em 2019 e 2020, 44% do desmatamento na Amazonia ocorreu em terras publicas, o que representa um forte indicio de grilagem. <
https: //ipam.org.br/wp-content /uploads/2021/10 /Amazo%CC%82nia-em-Chamas-8-pecua%CC%81ria-pt.pdf >. Acesso em 18 de novembro de 2021.

4 Os dados anuais de emissoes de gases de efeito estufa por setor no Brasil estao disponiveis na plataforma SEEG. < https: //plataforma.seeg.eco.br/total _

emission >. Acesso em 18 de novembro de 2021.

5 Para a Transparéncia Internacional, a corrupg¢ao pode ser definida como “o abuso de poder confiado para o ganho privado”, o que alarga a definicao do

Cddigo Penal Brasileiro e inclui outras praticas indevidas além do suborno..

6 A descrigao das operagdes, bem como dos aspectos que ilustram as praticas de fraude e corrupcdo apresentadas neste sumario executivo, podem ser

encontradas no relatorio completo da pesquisa.
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Figura 1: Operagées analisadas nos estudos de caso da pesquisa
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Grupos criminosos implementam estratégias varia-
das para fraudar sistemas e corromper instituicoes
no objetivo de se apropriar indevidamente de ter-
ras. Para entender o modo de agir desses grupos,
existem dois aspectos de esquemas de grilagem
que podem ser analisados. Por um lado, a dimen-
sao juridica-administrativa da grilagem consiste
em fraudes documentais em registros, cadastros e
processos de titulagao para obter um titulo

10

OPERAGAO TERRA PROMETIDA

OPERAGAO MOCAMBO

de propriedade com aparéncia de legalidade. Por ou-
tro lado, € possivel analisar a grilagem sob a dimen-
sao fisica-econdmica do problema, ou seja, a invasao
fisica da terra para explorar a area através de ativi-
dades ilicitas (criacao de gado, exploracao ilegal de
madeira, entre outros) e/ou reivindicar sua posse.
Em ambas as dimensoes, o objetivo final da grilagem
¢, frequentemente, a obtencao de lucros por meio
do uso ou da comercializacao do imovel grilado.
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Este sumario executivo apresenta os resultados da
pesquisa, abordando essas duas dimensoes da gri-
lagem. Comecamos por apresentar as fragilidades
que deixam o sistema de administracao de terras
vulneravel a grilagem (1). Na sequéncia, analisa-
mos os riscos de fraude e corrupcgao associados

a esquemas de grilagem nos seguintes processos:
sistemas cadastrais e registrais (2); regulariza-
¢ao fundiaria (3); e invasao fisica de terras (4).

Em seguida, apresentamos as taticas de lavagem
utilizadas para dissimular a origem ilicita dos bens

e lucros resultantes de esquemas de grilagem (5),
assim como os riscos de corrupgao no ambito po-
litico que podem facilitar a ocorréncia da grilagem
(6). O sumario executivo conclui com um resumo
das recomendacoes para coibir a grilagem, bem
como para prevenir e mitigar os riscos de fraude e
corrupgao identificados (7). A Figura 2 mostra, de
forma simplificada, como os diferentes aspectos de
esquemas de grilagem analisados no relatério se
articulam entre si e como eles se relacionam com
praticas corruptas e fraudulentas

Figura 2: Dindmica da grilagem de terras
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1. FRAGILIDADES DA GOVERNANGA DE TERRAS

A grilagem prospera onde existem lacunas e de-
ficiéncias no sistema de administracao de terras.
Isso ocorre porque organizagoes criminosas podem
aproveitar essas fragilidades para fraudar sistemas e
corromper agentes publicos e privados. Destacamos
oito grandes deficiéncias na governanga fundiaria:

em alguns Cartorios de Registro de Imoveis, €
comum encontrar irregularidades nas cadeias
dominiais dos iméveis registrados, ou seja, o con-
junto de atos registrais que comprovam a suces-
sao de proprietarios e a origem licita do imovel.
Vale mencionar, ainda, a existéncia de sobreposi-
coes, erros e lacunas na delimitacao dos imoveis,
e matriculas duplicadas, entre outros.

os cartorios que pos-
suem altos niveis de precariedade também sao os
que sofrem com atrasos na digitalizagao dos seus
livros. Ademais, a inexisténcia de um inventario
estatistico transparente que integre os sistemas
registrais dificulta a fiscalizacao dos Registros
pelos 6rgaos publicos competentes, assim como
pela sociedade civil.

na Amazonia Legal, existe
um passivo importante de terras publicas nao
destinadas, tanto estaduais quanto federais, que
aguardam a determinacao clara das regras relati-
vas a ocupacao das areas em questao. Além disso,
uma parte importante das terras publicas estaduais
sequer foram devidamente arrecadadas, ou seja,
nao foram cadastradas e registradas para serem
formalmente incorporadas ao patrimdnio publico.
Nessas condicdes, o Estado enfrenta dificuldades
para conhecer, monitorar e fiscalizar a ocupagao
do territorio e impedir as invasoes dessas terras.

a inscricao de imoéveis
nos sistemas cadastrais (SNCR, SIGEF, CAR,
principalmente)’ é geralmente um processo au-

todeclaratorio, e os controles dos 6rgaos publi-
cos responsaveis por gerenciar os cadastros sao
deficientes. Portanto, os cadastros sao particu-
larmente vulneraveis as fraudes que visam dar

uma aparéncia de legalidade a imoveis grilados.

existem numerosas posses legitimas de
pequenos produtores, bem como terras de povos
indigenas e comunidades tradicionais, que nao
sao reconhecidas e que podem estar ausentes
dos bancos de dados oficiais. Por definicao, essas
terras também nao sao registradas em cartorios,
ja que nao possuem titulos formais. Tal situagao
leva a invisibilidade dessas formas de ocupagao
do territorio e a dificuldades para proteger tais
populacoes de esquemas de grilagem.

os cadastros também possuem lacunas de trans-
paréncia, pois geralmente nem todos os dados
sao acessiveis ao publico, especialmente as in-
formacoes de identificacao dos posseiros e dos
proprietarios de imoveis, o que dificulta o controle
exercido pela sociedade civil.

a fragmentacao das
informagoes juridicas, fundiarias, tributarias e
ambientais entre os diversos sistemas cadastrais e
registrais facilita a insercao de fraudes e dificulta a
deteccao e a fiscalizagao das irregularidades.

de forma
geral, o INCRA (Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria), os Institutos de Terras estaduais,
assim como os 6rgaos ambientais, ndo possuem
os recursos humanos, financeiros e tecnologicos
necessarios para o cumprimento das suas missoes.
Isso leva a diversas dificuldades para implemen-
tar efetivamente as politicas fundiarias, efetuar os
controles necessarios contra as fraudes e combater
os crimes ambientais associados a grilagem.

7 Os principais sistemas cadastrais que podem ser ameacados por esquemas de grilagem sdo os seguintes: (i) o Sistema Nacional do Cadastro Rural (SNCR),
sob a responsabilidade do INCRA, necessario para obter o Certificado de Cadastro de Imoével Rural (CCIR) e que tem por fun¢ao a disponibilizagao de dados
literais sobre ocupantes e caracteristicas dos imoéveis rurais; (ii) o Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF), também sob a responsabilidade do INCRA, que
permite a certificacdo do georreferenciamento de um imével mediante a inscrigao dos dados espaciais da area por um agrimensor credenciado; e (iii) o

Cadastro Ambiental Rural (CAR), sob a responsabilidade dos 6rgaos ambientais estaduais e do Servico Florestal Brasileiro (SFB) e necessario para comprovar

o cumprimento da legislacao ambiental.
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Em decorréncia, essas deficiéncias levam tanto

a sobreposicoes de imoveis nos sistemas cadas-
trais e registrais quanto ao “subcadastro”, ou seja,
a auséncia de informacao sobre a ocupagao de
algumas partes do territorio. Tais vulnerabilida-
des tendem a concentrar-se em algumas regioes
do territorio, como a Amazonia Legal e o MA-
TOPIBA®, onde esquemas de grilagem e conflitos
agrarios sao frequentes.

Esse cenario de fragilidades no sistema de adminis-
tragao de terras e o descontrole relativo a ocupagao
do territorio também fomenta a vulnerabilidade a
fraude e abre o espaco para praticas corruptas vol-
tadas a apropriagao indevida de terras. Isso ocorre
porque essas situacoes de precariedade tém gerado
desafios para distinguir ocupacgoes legitimas do ter-
ritorio das ilegitimas e podem ser aproveitadas por
grileiros para simular imoveis regulares

2. RISCOS DE FRAUDE E CORRUPGAD
EM SISTEMAS REGISTRAIS E CADASTRAIS

A precariedade dos sistemas cadastrais e regis-
trais cria condigoes favoraveis para a ocorréncia
da grilagem de terras por meio de fraudes onde

grileiros podem “fabricar” titulos falsos com o
auxilio de varios profissionais (Figura 3).

Figura 3: Grilagem de terras em registros de iméveis
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CADASTROS

Visto que os Registros de Imoéveis servem para
comprovar os direitos de propriedade, eles podem
ser o objeto de fraudes. Tais praticas incluem o uso
de titulos forjados, irregularidades nos processos de
atos registrais e fraudes na delimitacao de imoveis,
entre outros. Quando particulares atuam de ma fé
para facilitar essas fraudes, existem diversas confi-
guragdes envolvendo um ou varios atores corruptos
que podem viabiliza-las.

Oficiais de Cartorios de Registro de Imoéveis tém

um papel fundamental para barrar fraudes, ja que
sao responsaveis pela manutencao dos Registros

e pela aplicacao de todas as exigéncias legais

necessarias para se efetuar novos atos registrais
com diligéncia. Esses profissionais podem con-
tribuir com o combate a grilagem ao investirem
no saneamento das irregularidades dos registros
sob seu controle ou ao comunicarem tentativas de
fraudes e corrupgao aos 6rgaos publicos compe-
tentes para que investiguem e processem esses
crimes. Porém, os registradores também podem
atuar em conluio com grileiros para dar uma apa-
réncia de licitude as fraudes registrais.

Contudo, também ¢ possivel que outros profissionais
mal-intencionados levem os Cartorios de Registro
de Imoveis ao erro. Por exemplo, os registrado-

8 O MATOPIBA designa uma extensdo geografica no Cerrado brasileiro que recobre parcialmente os estados de Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia (cuja
juncio das respectivas siglas formou o termo). E uma entidade territorial na qual ocorreu uma forte expansio agricola nas tltimas décadas, mas também

onde se concentram varios problemas fundiarios.
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res podem ser apenas vitimas do conluio entre
grileiros, corretores e advogados que “fabricam”
titulos fraudulentos. Além disso, oficiais de car-
torios podem ser enganados, por exemplo, por
cartoes de assinaturas ou escrituras publicas de
compra e venda fraudados em conluio com tabe-
lides de notas.

Nesse contexto, a fiscalizagao dos Registros de
Imoveis desempenhada pelas Corregedorias
Gerais dos Tribunais de Justi¢ca tem um pa-

pel fundamental para coibir as irregularidades
associadas a grilagem de terras nos Registros.
Para tanto, juizes corregedores possuem instru-
mentos de controle eficazes para o saneamento
dos Registros ao eliminarem as irregularidades e
regularizarem as situacoes de precariedade.

Frisa-se que o Judiciario nao é imune a corrupcao
e seus membros podem receber vantagens indevi-
das para proferir decisdes favoraveis a grileiros e
confirmar ou até ampliar fraudes efetuadas nos Re-
gistros. A corrupgao envolvendo o Poder Judiciario
passa pela venda de decisdes que garantem direitos
a fraudadores atraveés de cartas de adjudicacao e
inventarios com aumento de areas, irregularidades
processuais em litigios, determinacgao de abertura
de matriculas com base em documentos precarios
e agoes de desapropriacao e de reintegracao de
posse sem fundamento juridico, entre outros.

14

Além das fraudes em Registros de Imoveis, esquemas
de grilagem podem envolver a insercao de dados
falsos nos sistemas cadastrais. Embora os cadastros
nao possam ser utilizados para comprovar direitos
de propriedade (funcao reservada aos Registros de
Imoveis), grileiros fraudam os sistemas cadastrais
para grilar terras, eventualmente com o apoio de
agentes corruptos. Ao cadastrar um imovel ficticio,
individuos de ma-fé podem obter documentos ad-
ministrativos obrigatorios (Certificado de Cadastro
de Imovel Rural - CCIR, certificacao de georrefe-
renciamento, CAR, etc.) para efetuar atos registrais
associados ao imoével. Contudo, esses documentos
podem também ser usados para dar uma aparéncia
de licitude a um imovel grilado.

A inscrigao de laranjas e testas-de-ferro como donos
de imoveis fraudulentos nos cadastros pode tam-
bém ajudar grileiros a ficarem impunes em relacao
aos crimes cometidos para grilar terras, e evitar que
sejam sancionados pelos 6rgaos competentes. Em
particular, o uso de laranjas no CAR ¢ frequente em
casos de grilagem em terras publicas e € feito no
intuito de evitar sancoes pertinentes a infragoes am-
bientais e de escapar das penalidades relacionadas
aos bens produzidos ilegalmente nas areas griladas.

O conjunto de riscos de fraude e corrupgao relacio-

nados a sistemas registrais e cadastrais € apresen-
tado no Quadro 1:
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Quadro 1: Mapeamento dos riscos de fraude e corrup¢do na fabricagdo e no registro de titulos falsos em esquemas de grilagem

TIPO DE RISCO PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS®

Inscrig¢ao de imoveis ficticios
no SIGEF, no SNCR e/ou no CAR

Fraude na certificagao do georrefe-
renciamento de um imoével registra-
do (SIGEF/memorial descritivo)

Uso de contrato, escritura,
titulo, ou procuragao falsa

Fraudes nos Registros
de Imoveis

Cooptagao de profissionais
para facilitar fraudes
em Registros de Imoveis

Venda de decisoes judiciais

Inser¢ao ou
validagao de dados
falsos em cadastros

Priorizacao indevida de agentes
corruptores (“furar fila”) em
processos administrativos (analise
de dados cadastrais, entre outros)

Agrimensores e outros
profissionais afins,
funcionarios do INCRA

Agrimensores credenciados,
funcionarios do INCRA

Advogados, corretores
imobiliarios, tabelides
de notas, registradores

Advogados, corretores
imobiliarios, registradores

Registradores, tabelides
de notas, advogados,
corretores imobiliarios

Magistrados (inclusive
na qualidade de Corregedor
Geral de Justiga)

Agrimensores credenciados,
funcionarios de 6rgaos
fundiarios e ambientais

Funcionarios de 6rgaos
fundiarios e ambientais

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Cumprir os requisitos legais
para atos registrais; simular
a posse de um imovel grilado

Alterar ilegalmente
a localizagao ou os
limites de um imoével

Simular a aquisicao de um imo6-
vel para dar aparéncia de legali-

dade a um registro irregular

Simular direitos de proprieda-
de a partir de atos registrais
irregulares

Auxiliar grileiros a simular
direitos de propriedade a partir
de atos registrais irregulares

Decisdes judiciais indevidas

a favor de grileiros: regulari-
zagao de matriculas precarias;
abertura ou cancelamento

de matriculas; reintegragcao
de posse (entre outros)

Auxiliar grileiros a fraudar
os sistemas cadastrais

Prejuizo para os cidadaos
que atuam de forma ética

9 Frisa-se que os atores mencionados nesses quadros representam geralmente o lado da “demanda” das praticas corruptas. Existe também o lado da “ofer-
ta” da corrupcdo e das demais praticas indevidas, ou seja, de quem oferece propina, remuneracdo ou outra forma de vantagem indevida para que os atores
do lado da “demanda” atuem de forma irregular.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL 15



3. RISCOS DE FRAUDE E CORRUPCAO NOS PROCESSOS

DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Fraudes em processos de regularizacao fundiaria
de posses em terras publicas estaduais e fede-

rais podem ser outra estratégia para se obter um
titulo com aparéncia de legalidade (Figura 4).

Figura 4: Grilagem de terras em processos de titulagao

IDENTIFICAGAO GEORREFERENCIAMENTO
DE VAZIOS PARA E INSCRIGAO DA
GRILAR TERRAS AREA NOS CADASTROS

TITULO COM
APARENCIA
DE LEGALIDADE

BEGULARIZAQAO DA
AREA GRILADA FRAUDANDO
OS CRITERIOS DE TITULACAO

Grileiros podem fraudar declaracdes em pro-
cessos de titulagao para encaixar artificialmente
imoveis grilados nos critérios de regularizacao.
Isso inclui a inscricao de dados falsos nos diferen-
tes cadastros, o uso de laranjas e o fracionamento
indevido de imoveis para simular pequenas posses
com donos supostamente diferentes que sao sus-
cetiveis de serem regularizadas. Requerimentos
de regularizacao fundiaria auténticos ou forja-
dos também podem servir como documentagao
precaria para comercializar indevidamente areas
griladas, mesmo quando as chances de titulagao
efetiva sao quase inexistentes.

Embora o INCRA tenha desenvolvido sistemas
para detectar as fraudes mais simples por meio
de cruzamento de dados com outros bancos
oficiais e de técnicas de sensoriamento remoto,
o orgao carece das capacidades necessarias para
coibir esquemas mais elaborados. Além disso,

o déficit de recursos no 6rgao impossibilita a
analise do grande passivo de requerimentos de
regularizagao e paralisam a politica de regula-
rizacao fundiaria federal (Programa Terra Le-
gal). Destaca-se, ainda, a inexisténcia de 6rgaos
participativos que envolvam a sociedade civil e
as comunidades afetadas na destinagao de terras
que sao alvo de pedidos de regularizacao. Tais
processos participativos sao necessarios para
assegurar a representacao dos interesses de

todas as comunidades afetadas por processos de
titulacao, fomentar o controle social e contribuir
com a prevencao de conflitos fundiarios.

As pressoes para flexibilizar os requisitos exi-
gidos para ser elegivel para se beneficiar da
regularizacao fundidria também levaram a lega-
lizacao das invasoes de terras publicas por meio
de reformas legais. Em particular, os esforcgos le-
gislativos recentes, como a Medida Provisoéria n°
910,/2019 e os Projetos de Lei n° 510/2020 e n°
2633 /2020 para modificar o marco temporal que
estabelece uma data minima para a ocupacao
efetiva das areas a serem regularizadas, entre
outros retrocessos, sinalizam potenciais anistias
para invasoes mais recentes.

Tais problemas identificados no nivel federal
com o Programa Terra Legal sao, muitas vezes,
ainda mais graves no nivel estadual. Em particu-
lar, os 6rgaos fundiarios estaduais sofrem com
deficiéncias na digitalizagao dos processos e dos
titulos expedidos, o que diminui a sua capaci-
dade de fiscalizar os processos de regularizacao
e os controles de autenticidade dos titulos em
circulacao. Isso também leva a graves lacunas

de transparéncia, ja que a auséncia de bancos de
dados digitalizados dificulta a disponibilizacao
ao publico de informacoes dos imoveis titulados,
seus dados espaciais e seus beneficiarios.
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Existem varios casos de corrupgao em 6rgaos
fundiarios nos quais agentes publicos mal-inten-
cionados atuam como verdadeiros facilitadores
de esquemas de grilagem. Geralmente, os riscos
de corrupgao aumentam quando 0S processos
administrativos sao pouco padronizados e quan-
do existem relagoes pessoais entre os servidores
publicos e os beneficiarios das politicas fundia-
rias sem que sejam acompanhados de sistemas

de integridade, transparéncia e controle efetivos.

Praticas corruptas em 6rgaos fundiarios podem
envolver a insercao ou a validagao de informa-

coes falsas nos sistemas de informacao em troca
de vantagem indevida para facilitar processos

de titulacao. Nos processos de fiscalizacao e de
vistoria no campo, agentes publicos podem ser
corrompidos para que facam vistas grossas ou
emitam laudos favoraveis ao cumprimento dos
requisitos para a regularizagao fundiaria. Tais
praticas podem levar os servidores a ignorar irre-
gularidades, como, por exemplo, o fracionamento
de areas, o nao exercicio da posse ou a sobre-
posicao com outros imoveis, entre outros. Essas
praticas corruptas, assim como os riscos de frau-
de associados, sao apresentadas no Quadro 2 :

Quadro 2: Mapeamento dos riscos de fraude e corrup¢ao nos processos de titulagdo

TIPO DE RISCO PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS

Inscricao de imoveis ficticios no
SIGEF, no SNCR e/ou no CAR

Fracionamento indevido de iméveis
e uso de laranjas e testas-de-ferro
como requerentes em processos de
titulacao

Insercao ou validagao de dados
falsos em cadastros e processos
de titulacao

Priorizagao indevida de agentes
corruptores (“furar fila”) em pro-
cessos administrativos (licitagao,
regularizagao fundiaria

e ambiental, entre outros)

Uso de influéncia na administracao
para facilitar a titulacao em progra-
mas de regularizacdo fundiaria
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Agrimensores e outros
profissionais afins,
funcionarios do INCRA

Agrimensores credenciados,
funcionarios de 6rgaos
fundiarios

Agrimensores credenciados,
funcionarios de 6rgaos
fundiarios

Funcionarios de 6rgaos
fundiarios e ambientais

Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos comissio-
nados, funcionarios de 6rgaos
fundiarios

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Simular a posse de um imoével
passivel de regularizagao

Simular pequenas posses para
se beneficiar da regularizacao
fundiaria

Viabilizar a titulagao de terras
griladas que nao se encaixam
nos critérios da regularizagao
fundiaria

Titulagao indevida com eventu-
ais desigualdades no acesso as
terras; prejuizo para os cidadaos
que atuam de forma ética

Viabilizar a titulagao de terras
griladas que nao se encaixam
nos critérios da regularizagao
fundiaria
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4. INVASOES DE TERRAS, VIOLENCIA E CORRUPGAO

Além de buscar a obtencao de registros e titulos
com aparéncia de legalidade, esquemas de grila-
gem podem envolver a invasao fisica do imovel,

com o intuito de desenvolver atividades econd-
micas ilicitas e/ou para reivindicar a posse da
area (Figura 5).

Figura 5: Invasédo de terras griladas

A EXPLORAGAO
E’é@”&éﬁ?mm ILEGAL DA MADEIRA
LEGITIMOS E DESMATAMENTO

A CORTE RASO

Agentes de 6rgaos responsaveis pela protegao
das terras e das vitimas de esquemas de grila-
gem podem ser cooptados por grileiros por meio
de praticas corruptas, para facilitar a invasao

de terras particulares ou publicas. Por exem-
plo, grupos criminosos podem buscar capturar
orgaos locais de seguranca publica ou constituir
milicias privadas. Nesses casos, policiais locais
corruptos podem assegurar a impunidade dos
grileiros, além de contribuir diretamente com a
expulsao e a extorsao dos ocupantes legitimos
das areas invadidas.

Desse modo, a captura de 6rgaos policiais leva ao
afrouxamento da protecao as vitimas de esque-
mas de grilagem. Denunciantes e defensores
ambientais sdao particularmente vulneraveis a
ameacas e atos de violéncia de organizacao cri-
minosas que buscam silencia-los e intimida-los,
podendo levar até ao assassinato deles, ao passo
que tais individuos tém um papel fundamental
no apoio a detecgao e a investigacao dos crimes
associados a grilagem.

Destaca-se, ainda, o risco de extorsao que acom-

panha os esquemas de grilagem. Isto &, grileiros
podem buscar a expulsao de posseiros, assenta-
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APLICAVEL PARA AREAS DE FLORESTA

EXPLORACAO

TRANSFORMAGAO DA AREA COM
EM PASTAGEM ATIVIDADES
ILICITAS

dos da reforma agraria, povos indigenas, comuni-
dades tradicionais e demais populacoes vivendo
nas areas que sao objeto da grilagem por meio de
pressoes, ameacas e violéncias. Organizagoes cri-
minosas podem também gerar lucros com prati-
cas extorsivas, exigindo pagamentos indevidos ao
ameacar produtores rurais de grilar suas terras.

Além disso, agentes de 6rgaos publicos respon-
saveis pela fiscalizacao das atividades e das ocu-
pacoes de certas terras pablicas (INCRA, FUNAT,
IBAMA, etc.) podem integrar organizagoes crimi-
nosas, no intuito de garantir a inagao do Estado
diante das invasdes dessas areas. Vale destacar,
em particular, os riscos de corrupg¢ao em 0rgaos
ambientais que possuem um papel fundamental
nos esforgos para coibir os crimes ambientais
associados a grilagem. Fiscais ambientais corrup-
tos podem ignorar crimes ambientais ou inserir
informacoes falsas em autos de infracao, assim
como vazar informacoes sigilosas sobre agoes de
fiscalizacao futuras para garantir a impunidade
de grileiros.

No Quadro 3 sao destacados os riscos de fraude

e corrupgao que acompanham a invasao de ter-
ras por organizag¢oes criminosas:
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TIPO DE RISCO

Quadro 3: Mapeamento dos riscos de fraude e corrup¢ao na invaséo de terra

PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS

Inscricao de imoveis ficticios no
SIGEF, no SNCR e/ou no CAR

Uso de laranjas ou
testas-de-ferro no CAR

Ameagas e atos de violéncias
contra os ocupantes
legitimos de um imoével

Constitui¢ao de milicias privadas
envolvendo agentes de seguranca
publica

Omissdes em agoes de fiscalizagao
ambiental (autos de infragao
fraudulentos, nao apreensao

de maquinas, etc.)

Vazamento de informagoes sigilo-
sas sobre operagoes de fiscalizagao
futuras

Uso de influéncia politica para obs-
truir investigagoes contra esquemas
de grilagem
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Agrimensores e outros
profissionais afins,
funcionarios do INCRA

Agrimensores e outros
profissionais afins

Agentes de 6rgaos
de segurancga publica,
“pistoleiros”

Agentes de 6rgaos
de seguranca publica

Fiscais de 6rgaos
ambientais

Fiscais de 6rgaos ambientais,
agentes de 6rgaos de seguranga
publica

Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos
comissionados de 6rgaos
ambientais e fundiarios

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Simular a posse de um
imovel para dar a aparéncia
de legitimidade a uma
ocupacao irregular de terras

Escapar de sancdes
para infragdes ambientais

Obter pagamentos indevidos
das pessoas extorquidas

ou a expulsdo das mesmas
para grilar suas terras

Garantir a impunidade da or-
ganizagao criminosa; extorquir,
expulsar e/ou intimidar os ocu-
pantes legitimos e potenciais
denunciantes

Ineficacia das acoes de fisca-
lizacao e impunidade para os
crimes ambientais associados
a grilagem de terras

Ineficacia das ag¢des de fiscali-
zagao e impunidade para

os crimes (inclusive ambientais)
associados a grilagem de terras

Impunidade para os crimes
(inclusive ambientais) associa-
dos a grilagem de terras
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5. GRILAGEM E LAVAGEM DE ATIVOS

Via de regra, a grilagem de terras € associada a
esquemas de lavagem de ativos para dissimular o
produto dos crimes cometidos. Por um lado, as
organizagoes criminosas desenvolvem taticas de
lavagem de dinheiro nao apenas para dar uma apa-
réncia de legalidade aos lucros gerados pelas diver-
sas atividades ilegais, mas também para dissimular
o pagamento de propinas. Para tanto, existem varias
técnicas que visam dificultar o rastreamento dessas
operacoes financeiras pelas autoridades ptblicas e
contornar os controles antilavagem ao distanciarem
os beneficiarios de esquemas de grilagem dos cri-
mes cometidos. Tais praticas incluem, por exemplo,
a triangulagao de operagoes financeiras de ori-

gem ilegal por meio de laranjas, testas-de-ferro ou
empresas de fachada, movimentagoes financeiras
em espécies e o fracionamento artificial de fluxos
financeiros, entre outros métodos.

Por outro lado, existe outro tipo de esquema

de lavagem de ativos associado a grilagem de
terras, que alarga a percepgao do senso comum
sobre lavagem ao contemplar também outros
ativos, como os bens produzidos pelas atividades
ilicitas localizadas nas terras griladas, tais quais:
bois, graos, madeira ou ouro de origem ilegal. A
dissimulacao da origem ilegal de imoveis grila-
dos por meio das numerosas fraudes descritas
neste relatério também pode ser considerada
como um esquema de “lavagem de imoveis”. Ge-
ralmente, o objetivo dessas manobras é a rein-
troducao dos produtos do crime (terra, recursos
naturais, produtos agropecuarios, etc.) na eco-
nomia formal. O Quadro 4 apresenta os riscos de
lavagem identificados em esquemas de grilagem:

Quadro 4: Riscos de lavagem associados a esquemas de grilagem

TIPO DE RISCO PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS

Lavagem de ativos de origem ilegal
(imdveis, gado, madeira, ouro,
entre outros) por meio de fraudes,
buscando dar uma aparéncia de
legalidade aos bens

Lavagem de dinheiro para
dissimular a origem criminosa

dos lucros e propinas provenientes
de esquemas de grilagem

6. A POLITICA DA GRILAGEM

A capacidade de influéncia dos grileiros pode ser
bastante importante, atingindo o ambiente politico-
-institucional, tanto local quanto nacional, de varias
formas. Desse modo, grupos alinhados com os
interesses de grileiros podem influenciar de forma
indevida e até manipular a tomada de decisao sobre
leis, politicas ptblicas e processos administrativos.
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Grileiros, agropecuaristas,
madeireiros e garimpeiros
(entre outros) que desenvolvem
atividades ilegais, agentes
publicos corruptos

Lideres de esquemas
de grilagem, agentes
publicos

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Comercializacao de bens pro-
duzidos por meio de atividades
ilegais nas terras griladas; co-
mercializagao da terra grilada.

Dissimular fluxos financeiros
ilicitos dificultando a identifica-
cao e a responsabilizacao

dos beneficiarios dos esquemas
de grilagem

Diversas praticas como o lobby, portas giratorias,
conflitos de interesse, o financiamento de cam-
panhas e o funcionamento de think tanks, podem
facilitar a ocorréncia de riscos de corrupgao se
nao forem devidamente regulamentadas e nao
possuirem mecanismos efetivos de transparéncia

e integridade.
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Interesses de grileiros podem ser representados
de maneira difusa por meio da captura de politi-
cas publicas quando governos e 6rgaos legislativos
adotam medidas que facilitam a grilagem de terras
na contramao do interesse ptblico. E, por exemplo,
o caso quando o marco legal da regularizacao fun-
diaria é reformado para flexibilizar os critérios de
titulacao, inclusive o marco temporal, legalizando
uma série de ocupacgoes irregulares e sinalizando

a possibilidade de anistias futuras. Outro exem-
plo da captura de politicas ptblicas € o processo
de recategorizagao, redugao e extingido de Areas
Protegidas sob a pressao de grileiros, aliado a nao
demarcacao de Terras Indigenas e a nao criagao de
novas Unidades de Conservacao.

A influéncia de grileiros no ambito politico também
pode se manifestar em casos especificos para agilizar
a apropriacao indevida de terras. Desse modo, auto-
ridades publicas alinhadas com interesses de grilei-

ros podem abusar do seu poder por meio de praticas
de advocacia administrativa para facilitar ilegalmente
a titulacao de areas ocupadas de forma irregular ou
interferir em investigacoes contra infracoes vincula-
das com esquemas de grilagem, entre outros.

O risco de captura pode também se manifestar no
nivel local quando politicos em regioes sob pres-
sao da grilagem tém vinculos, diretos ou indire-
tos, com tais esquemas ou atividades econdmicas
associadas (a especulagao imobiliaria, a agropecu-
aria predatoria ou a exploracao ilegal de madeira,
por exemplo), gerando conflitos de interesse. Em
decorréncia disso, esses politicos podem nao s6
patrocinar os interesses de grileiros na adminis-
tracao local, mas também usar sua influéncia para

interferir em outros érgaos publicos.

Os riscos de corrupgao politica associados a grila-
gem sao apresentados no Quadro 5:

Quadro 5: Mapeamento dos riscos de corrupgdo politica em esquemas de grilagem

TIPO DE RISCO PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS

Uso de influéncia politica para
obstruir investigacdes contra
esquemas de grilagem

Uso de influéncia na administracao
para facilitar a titulagao

em programas de regularizagao
fundiaria

Influéncia de atores privados
na administragao putblica para
defender interesses de grileiros

Movimento de individuos assu-
mindo posi¢oes-chave entrando
e saindo do setor publico para

o privado e vice-versa

Enviesamento de debates legislati-
vos sobre politicas fundiarias

e ambientais para facilitar praticas
indevidas vinculadas a grilagem

de terras
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Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos comissiona-
dos de 6rgaos ambientais

e fundiarios

Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos comissiona-
dos, funcionarios publicos

de o6rgaos fundiarios

Agentes privados

Agentes privados e publicos
em cargos vinculados a gestao
fundiaria ou ambiental

Politicos eleitos,
agentes privados

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Impunidade para os crimes
(inclusive ambientais) associa-
dos a grilagem de terras

Viabilizar a regularizagao

de terras griladas que nao
se encaixam nos critérios
da regularizagao fundiaria

Facilitar fraudes em processos
de titulacao; frear investigacoes;
evitar san¢oes para crimes
cometidos (entre outros)

Riscos de conflitos de inte-
resse, de influéncia indevida

e de advocacia administrativa
para defender interesses de
grileiros em 6rgaos ambientais
e fundiarios

Alteragao de leis e politicas
publicas fundiarias para
facilitar praticas indevidas
vinculadas a grilagem de terras
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7. RECOMENDAGOES

A partir desse diagnostico das fragilidades da gover-
nanca fundiaria e dos riscos de corrupgao, fraude

e lavagem, foram elaboradas recomendacoes para
coibir a grilagem, através da prevencao e da mitiga-
¢ao de tais riscos e do fortalecimento do sistema de
administracao de terras. A seguir, apresentamos um
resumo dessas recomendacdes, que estao divididas
em quatro eixos: (1) fortalecer a governanca fundia-
ria; (2) aprimorar a transparéncia e o controle social;
(3) reforgar os controles e as acgoes de fiscalizagao
contra a grilagem; e (4) mobilizar os instrumentos
anticorrupc¢ao e antilavagem no combate a grilagem:

1. FORTALECER A GOVERNANCA FUNDIARIA

> Sanear e modernizar os Registros de Imoveis atra-
vés da eliminacao das irregularidades, além da digi-
talizagao e criagao de um inventario estatistico com
as informacgoes dos registros (inclusive espaciais);

» Criar um cadastro multifinalitario que retina as
informagoes juridicas, fundiarias, de uso da terra,
tributarias e ambientais de cada parcela a partir dos
sistemas registrais e cadastrais existentes (SNCR,
SIGEF, CAR, entre outros);

> Efetuar a arrecadacao das terras devolutas e des-
tinar as terras nao designadas por meio de proces-
sos participativos e transparentes;

> Automatizar e digitalizar os processos de titulagao
estaduais, assim como construir bancos de dados
numéricos e transparentes sobre os titulos expedi-
dos e os processos em tramitacao;

» Assegurar as capacidades financeiras, técnicas
e tecnologicas dos orgaos publicos do sistema de
administragao de terras para o cumprimento das
suas atribuigoes;

> Vetar qualquer reforma do marco legal da regu-

larizacao fundiaria que sinalize anistias para as ocu-
pacoes irregulares de terras.
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2. APRIMORAR A TRANSPARENCIA
E O CONTROLE SOCIAL

> Garantir a transparéncia integral e o acesso em for-
mato aberto dos cadastros do sistema de administra-
¢ao de terras, inclusive os dados de identificagao dos
posseiros e dos proprietarios (ex.: CAR; SNCR; SIGEF);

> Criar um banco de dados oficial exaustivo das
posses nao tituladas e dos territérios de povos
indigenas e comunidades tradicionais ainda nao de-
marcados/reconhecidos para dar visibilidade a tais
populacoes e aumentar a sua prote¢ao

> Garantir a transparéncia integral e o acesso em
formato aberto dos Registros de Imoveis, inclusive
sobre beneficiarios finais dos iméveis;

> Fomentar a integridade politica ao aprimorar a
transparéncia sobre as atividades de lobby, bem
como sobre o registro de eventuais conflitos de
interesses de politicos eleitos e de agentes publicos
em cargos comissionados;

> Adotar medidas para proteger a integridade fisica

e psicologa de denunciantes e defensores de terras,
assim como para garantir o acesso a Justica desses

individuos.

3. REFORCAR OS CONTROLES E AS AC@ES
DE FISCALIZA(;AO CONTRA A GRILAGEM

> Aprimorar as agoes de fiscalizacao dos Registros
de Imoveis ao investir na capacitagao dos correge-
dores e na padronizacao das agoes de fiscalizacao
com objetivos, instrumentos e métodos claros;

> Incentivar registradores a comunicarem ao juiz
corregedor competente e ao Ministério Publico
suspeitas de fraude em Registros de Imoveis;

> Investir nos sistemas de controle para filtrar e
eliminar parcelas inverossimeis nos cadastros e nos
processos de regularizacao fundiaria e ambiental;

> Agilizar a coordenacao entre os 0rgaos respon-

saveis pela fiscalizacao das infracdes associadas a
grilagem de terras, inclusive os ilicitos ambientais;

GRILAGEM DE TERRAS, FRAUDES E CORRUPCAQO



> Garantir a estabilidade institucional e os recursos
necessarios para que os 6rgaos ambientais pos-
sam realizar efetivamente as acoes de fiscalizacao
ambiental e de sangao administrativa pelos ilicitos
ambientais associados a grilagem de terras.

4. MOBILIZAR OS INSTRUMENTOS ANTICORRUP-

CAO E ANTILAVAGEM NO COMBATE A GRILAGEM

> Considerar os crimes de organizagao criminosa,
corrupcao e fraude, bem como os crimes financei-
ros (como a lavagem de dinheiro e a sonegacao de
tributos), ao investigar esquemas de grilagem;

> Mobilizar e adaptar instrumentos de prevengao e
combate a lavagem para coibir a “lavagem de imoveis”,
ou seja, as taticas usadas para dar uma aparéncia de
licitude aos imoveis rurais de origem fraudulenta;

> Responsabilizar os profissionais que podem servir
de enablers (viabilizadores) de fraudes em Registros
de Iméveis (como advogados, corretores e cartora-
rios, por exemplo);

> Promover e implementar planos de integridade
e de prevencao a fraude e a corrupgao adaptados
aos riscos identificados nos 6rgaos publicos que
participam do sistema de administragao de terras;

> Mobilizar as Controladorias e os Tribunais de
Contas estaduais e da Uniao para efetuarem
auditorias e diagnosticos dos riscos de fraude e
corrupgao nos 6rgaos ambientais e fundiarios.

Photo: Matheus G O / Unsplash
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A grilagem de terras, ou seja, a apropriagao indevi-
da de terras tanto puablicas quanto privadas, € um
traco persistente da formacao territorial do Brasil
desde a colonizagao (Prieto, 2020). Tal fendmeno,
objeto de estudo desta pesquisa, tem se materia-
lizado por meio de um conjunto de praticas de in-
vasoes, fraudes, corrupcao e falta de transparéncia
nos processos de apropriacao de terras. No Brasil,
as regras, 0s processos e as instituicoes que deter-
minam o acesso e o uso da terra apresentam fra-
gilidades historicas, impedindo a formagao de uma
boa governanca de terras, o que € particularmente
problematico, considerando a extensao do pais.

A grilagem de terras € um fator importante nos
conflitos fundiarios e tem sérios impactos sobre os
direitos humanos e modos de vida. A despeito das
politicas de ocupacao do territorio brasileiro histo-
ricamente pregarem a ocupacgao de terras “vazias”,
tais terras foram ocupadas originalmente por povos
indigenas e, depois, por quilombolas, comunidades
ribeirinhas, extrativistas, pequenos posseiros e de-
mais populacoes da “periferia” dos centros politicos
e econdmicos. Nesse contexto, a grilagem faz uso da
violéncia sistematica como estratégia para se apos-
sar das terras dessas populagoes e manter o controle
sobre as mesmas. Sao frequentes os casos de intimi-
dacao, ameacas e outras formas de abusos de poder
usadas por grileiros para expulsar os ocupantes legi-
timos dessas terras (Rodriguez et al., 2012; CPT 2020).

Quando ocorre em terras publicas, a grilagem

tem um forte vinculo com a degradagao ambien-
tal dessas areas. Ao mesmo tempo que as taxas de
desmatamento explodiram nos tltimos anos, 44%
da supressao florestal anual na Amazonia Legal em
2019 e 2020 ocorreram em terras publicas. A gran-
de maioria do desmatamento em tais areas se con-
centra em areas nao destinadas, totalizando 87%
do desmatamento em terras ptblicas entre 1997 e
2020 (IPAM, 2021). Tais dados apontam indicios de
invasoes de florestas ptblicas e de grilagem (IPAM,
2020). Além disso, a propor¢ao do desmatamento
em terras sem destinacao quase quintuplicou desde
2003, indicando um agravamento do problema nos
ultimos anos (Kruid et al., 2021). Nesse sentido, a
grilagem traz a floresta amazonica cada vez mais
proxima do ponto de nao retorno, levando a um
colapso do bioma (Lovejoy; Nobre, 2019). Além disso,

contribui com a aceleragao da crise climatica global,
ja que, em 2020, 46% das emissoes de gases a efeito
de estufa do Brasil resultaram de mudancas no uso
da terra (principalmente supressao florestal). Vale
ressaltar ainda que essa porcentagem esta aumen-
tando com o crescimento acelerado das taxas de
desmatamento nos Gltimos anos (SEEG, 2021).

Por sua vez, a pressao para a recategorizagao, redu-
¢ao e extingao de Unidades de Conservacao (UCs)
invadidas por grileiros ou para que nao sejam cria-
das outras UCs em terras publicas invadidas, im-
pactam diretamente no alcance da politica ambien-
tal (WWF, 2019)". De forma semelhante, a pressao
para que nao haja demarcacao de Terras Indigenas,
terras quilombolas e reservas extrativistas, entre
outras formas de ocupacao tradicionais, impactam
na protecao desses grupos e no reconhecimento
dos seus direitos. Como consequéncia, eleva-se o
risco dos conflitos fundiarios e da violacao de direi-
tos, além de diminuir o potencial de contribuicao
de tais povos e populagoes para a preservagao do
meio ambiente por sua relagao com seus territorios
(FAO; FILAC, 2021).

Em adigao, a grilagem de terras e as fraudes associa-
das nos sistemas registrais nas regides remotas do
territério podem comprometer o desenvolvimento e
a credibilidade de pagamentos por servicos ambien-
tais e mercados de carbono. Isso porque as fragilida-
des da governancga fundiaria e a auséncia de sistemas
de controle efetivos sobre a ocupacao do territorio
podem levar a especulagao imobiliaria e a invasao de
terras passiveis de receberem os pagamentos (Rodri-
guez et al., 2012; CGEE; IPAM; SAE, 2012).

Por fim, a grilagem de terras prejudica o desenvolvi-
mento econdmico rural, ja que pequenos e grandes
produtores sempre correm o risco de ter sua terra
ameagada por invasores. Investimentos imobiliarios
em areas que sao alvo de conflitos fundiarios devem
levar em consideragao o risco de ter a matricula do
imovel adquirido cancelada por causa de irregula-
ridades. De forma geral, a inseguranca juridica nos
sistemas registrais e nos direitos de propriedade
afasta os investimentos privados (World Bank, 2020).
Essas consequéncias ambientais, sociais e econd-
micas destacam a importancia e a urgéncia de se
enderecar os fatores que viabilizam a grilagem de

10 Por exemplo, recentemente, o Estado de Rondénia extinguiu 88% da Reserva Extrativista (RESEX) Jacy-Parana em decorréncia da pressao da agrope-
cuaria, da grilagem de terras na regido e do desmatamento de 55% da Unidade de Conservacdo. Em consequéncia, a extin¢do de parte dessa Unidade de
Conservacao possibilita a regularizagao das terras griladas, inclusive com os descontos previstos na lei para pequenas posses (Silva; Michalski, 2020; Folha
de S. Paulo, 2021a). Vale citar também o caso da Floresta Nacional (FLONA) Jamanxim (PA), onde 24% da Unidade de Conservagao foi recategorizada em
uma Area de Protecio Ambiental cuja regulamentacio permite a legalizacio de terras ocupadas irregularmente (Imazon, 2017).
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terras. A falta de proatividade do Estado no tema,
ja evidenciada pela CPI (Comissao Parlamentar de
Inquérito) da grilagem (Brasil, 2001), nao deve ser
entendida como uma coincidéncia, pois a questao
fundiaria exige enfrentar os processos de apropria-
cao e de concentracao de terras no Brasil. Trata-se,
portanto, de jogar luz sobre o patrimonio imobilia-
rio de uma parcela significativa da elite econdmica
e politica brasileira (Castilho, 2012).

Nesse objetivo, faz-se necessario explorar as defi-
ciéncias na governanca fundiaria que abrem espa-

¢o para a ocorréncia da grilagem. A fragilidade da
governanga e das institui¢oes sao um terreno fértil
para a ocorréncia das fraudes realizadas para grilar
terras, bem como das praticas corruptas que viabili-
zam tais fraudes. Em 1979, a CPI do sistema fundiario
ja recomendava a adocao de providéncias contra a
corrupgao e a grilagem como forma de enderecar as
deficiéncias da governanca das terras (Brasil, 1979
apud Brasil, 2001)". De forma semelhante, nas ultimas
décadas, especialistas apontaram como pré-condicao
para resolver os desafios fundiarios e socioambientais
na Amazonia a necessidade de se reforcar o Estado
de Direito e a luta contra a fraude e a corrupgao (por
exemplo, Fearnside, 2001). Apesar disso, nao existem
analises focadas sobre os fatores e mecanismos de
corrupgao que viabilizam a grilagem de terras.

Diante de tal cenario, este relatorio busca jogar luz
sobre os fatores institucionais que levaram ao “caos
fundiario” em partes do territorio que, por sua vez,
cria um terreno fértil para as fraudes e corrupcao
que viabilizam a grilagem de terras. Para alcancar
esse objetivo, foi conduzida revisao da literatura que
buscou identificar as deficiéncias na governanga de
terras no Brasil, bem como esforcgos ja existentes de

levantamento dos riscos de fraude no sistema de ad-
ministragao de terras. Para o aprofundamento sobre
a realidade pratica da grilagem de terras, os meca-
nismos de fraude e corrupcao associados e o modus
operandi dos atores envolvidos, foram realizados
estudos de caso e entrevistas semiestruturadas.

Buscamos compor uma amostra de casos repre-
sentativa do problema da grilagem, a partir de
alguns critérios. Os casos escolhidos sao fruto de
“operacoes” do Ministério Publico e de 6rgaos poli-
ciais relacionadas a grilagem de terras. Esse tipo de
operagao ¢ relevante pois, via de regra, € precedida
de uma fase investigatoria robusta e busca coibir
esquemas mais complexos, capazes de evidenciar
a existéncia de diferentes praticas e atores. Prio-
rizamos operacoes que foram objeto de dentncias
em juizo, ou seja, os fatos investigados adentraram
o sistema judicial e foram processados'®. Limi-
tamos a pesquisa aos principais Estados foco de
grilagem no pais, pertencentes a regiao Amazoni-
ca e a0 MATOPIBA™. Escolhemos um conjunto de
casos representativos e recentes que evidenciam a
diversidade das praticas atuais de fraude e corrup-
¢ao que acompanham a grilagem. No total, foram
selecionadas 11 operacgodes distribuidas em 8 esta-
dos. O mapa a seguir (Figura 6) a seguir aponta os
casos analisados em cada operacao, sua localiza-
¢ao, bem como os angulos de analise de cada um.
As entrevistas semiestruturadas foram realizadas
com membros de 6rgaos fundiarios, do Ministério
Publico, da Defensoria Publica, de cartoérios, e da
academia ocorridas nos meses de abril e maio de
2021 para complementar as informagoes coletadas
nas outras fases da pesquisa assim como para ana-
lisar os problemas e as solucoes identificadas sob
diversas perspectivas.

11 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatorio da Comissao Parlamentar do Sistema Fundiario. Brasilia: Camara dos Deputados, 1979.

12 Sobre o fato de focarmos o estudo de caso majoritariamente nas dendncias, ha alguns limites e cuidados impostos ao que conseguimos acessar do siste-
ma. Por se tratar da fase investigativa, tomamos o cuidado de focar-nos na descrigao dos fatos nos momentos em que se alega haver fraude e/ou corrup-
¢ao. Ressalva-se que estamos analisando esses fatos do prisma unilateral da acusacgao. A contradita de tais fatos mediante o exercicio de defesa é limitada
durante essas etapas da persecucao penal. Nao obstante, nosso foco ndo ¢ na responsabilizacao e sang¢ao dos ilicitos cometidos, mas sim na descricao da
ocorréncia dos fatos narrados, os quais devem ser submetidos a um exame probatoério minimo (prova de materialidade e indicio de autoria) reconhecidos
pelo 6rgao judiciario para o recebimento da dentncia, baseado nas provas recolhidas na fase investigatéria. Também para mitigar essa limitacao, conside-
ramos que os atores (e a conduta descrita na dentincia) sao relevantes a partir da fungao que exercem nos atos ou esquemas ilicitos. Na descricao do caso,
0s mesmos sao apresentados a partir da sua funcao ou ocupacao e nao citamos os nomes dos agentes. A dentncia, sob este prisma, fornece a descrigao
dos fatos, das condutas e dos atores participantes, bem como da atuacao das instituigdes nos casos selecionados.

13 O MATOPIBA designa uma extensao geografica no Cerrado brasileiro que recobre parcialmente os estados de Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia (cuja
juncio das siglas formou o termo). £ um territorio onde vem ocorrendo uma forte expansio agricola nas tltimas décadas e também onde se concentram
varios problemas fundiarios.
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Figura 6: Casos analisados na pesquisa
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O relatorio apresenta a seguinte estrutura: apos

esta introducao, a secao 1 apresenta a delimitacao

do escopo e a definicao do conceito de “grila-

gem” no ambito desta pesquisa. A se¢ao 2 analisa

a governanca de terras no Brasil por meio de suas
deficiéncias, que sao também oportunidades para
fraude, corrupgao e apropriagao indevida de terras.
A secao 3 levanta os riscos de fraude e corrupgao
associados a esquemas de grilagem. A se¢ao 4 bus-
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ca complementar a secdo anterior ao explorar quais
sao as praticas politicas indevidas que facilitam os
esquemas de fraude e corrupgao. A segao 5 analisa
as organizagoes criminosas envolvidas na grilagem
de terras ao apresentar seus atores e seu modus
operandi assim como sistematiza os riscos de cor-
rupcao e crimes identificados ao longo dos outros
capitulos. Por fim, a secao 6 conclui com recomen-
dacdes para os atores da governanca fundiaria.

29



D QUEE
A GRILAGEM
DE TERRAS?

T SUMARIO

Foto: César Nogueira / Amazoénia Real



O termo “grilagem” remete a pratica de forjar um
documento publico e coloca-lo em espaco fechado
com grilos para que a atividade metabolica dos inse-
tos amarele o papel, dando a aparéncia de um docu-
mento antigo. Uma vez com o documento em maos,
o agente procura dar legitimidade a fraude para se
apropriar fisicamente da terra ou do patrimonio as-

sociado ao imovel. Mesmo que os esquemas da gri-
lagem de terras tenham se modernizado, sendo cada
vez mais elaborados e dificeis de se detectar, sua
logica permanece a mesma, e ainda envolve sistema-
ticamente fraudes em documentos ou a ocupacao do
territorio. Por isso, destacamos a definicao do IPAM
(2006, p.18) sobre grilagem de terras:

Essa definicao destaca duas dimensoes da grilagem:
a dimensao juridica-administrativa (ou aspecto fic-
ticio) que remete ao uso de fraudes em documen-
tos, com o objetivo de dar uma aparéncia de lega-
lidade a grilagem; e a dimensao fisica-econdmica
(ou aspecto factual) com invasao fisica de terras e
eventualmente desmatamento, violéncia e expulsao
dos ocupantes tradicionais (Brasil, 2001).

Em adicao, este relatorio se foca na apropriagao
indevida de terras em vez da apropriagao ilegal
de terras. Isso porque o direito é o resultado de
estruturas de poder que definem o que ¢ licito e
0 que nao ¢é, e tais estruturas podem ser enviesa-
das por abusos de poder. Isso é particularmente
relevante no que diz respeito a questao fundiaria,
pois, como buscaremos demostrar, esforcos sig-
nificativos foram empenhados ao longo dos anos
para legalizar a grilagem de terras (Prieto, 2020).
Além disso, mesmo que a grilagem em areas
urbanas seja igualmente importante, este relato-
rio se foca na apropriacao indevida de terras em
areas rurais. Portanto, esta pesquisa entende a
grilagem de terras como um processo comple-
X0 que envolve apropriagao indevida de terras
rurais, publicas ou privadas, por meio de fraudes,
valendo destacar a corrupgao como elemento
fundamental desse processo.

Por sua vez, a corrupgao ¢ definida pela Transparén-
cia Internacional como “o abuso do poder confiado a
alguém para a obtengao de ganho privado” (T, 2020a).
Tal conceito € abrangente e flexivel e inclui varias
praticas ilegais, mas também engloba atitudes antiéti-
cas, como a captura de politicas publicas e a influéncia
indevida. Frisa-se que essa definigao é mais ampla que
a do Codigo Penal brasileiro, que limita a corrupcao
principalmente ao pagamento, recebimento ou pro-
messa de suborno ou outro tipo de vantagem indevida.

A literatura internacional identifica varios riscos de
corrupgao relevantes na grilagem de terras. Eles
abarcam desde o suborno em processos de titulacao
e demarcacgao até a influéncia indevida na determi-
nagao do uso da terra e na venda de terras ptblicas
(TT; FAO, 2011; De Schutter, 2016; Wheatland, 2016;
TI, 2018a). A corrupgao pode ser politica, quando
atinge o Executivo ou o Legislativo, tanto no nivel
federal quanto subnacional para enviesar, por exem-
plo, politicas publicas a favor de grupos particulares
(TTL; FAO, 2011). Por fim, a corrupcao pode também
comprometer recursos administrativos e judiciais,
assim como outros mecanismos de accountability™
relativos a ocupacao do territorio quando tais me-
canismos ja nao sao imparciais e sistematicamente
favorecem os interesses de atores influentes (De
Schutter, 2016; TT; FAO, 2011; MacInnes, 2015).

14 O conceito de accountability remete a responsabilizacdo, a sujeigao ao escrutinio publico e a capacidade de sofrer sang¢des por atos e iniciativas. Por
isso, accountability requer altos niveis de transparéncia e se aproxima da ideia de prestar contas a sociedade, mas ndo é perfeitamente traduzida por essas

nocgodes. Para mais detalhes sobre o conceito, ver < https://www.britannica.com/topic/accountability >.
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A BOA GOVERNANGA DE TERRAS

Para compreendermos o papel da corrupgao na
grilagem, é necessario analisarmos a governanga
de terras no Brasil, de forma a identificar suas
fragilidades, uma vez que os esquemas de corrup-
¢ao aproveitam tais deficiéncias para se apropriar
indevidamente de terras.

De acordo com a Organizacao das Nagoes Unidas
para Alimentacao e Agricultura (FAO, 2007), a go-
vernanca de terras € o conjunto de regras, pro-
cessos e instituicoes de um pais que determina

0 acesso e o uso da terra. Tal sistema determina
como as decisdes e os diversos interesses sobre
0 acesso e o uso da terra sao geridos. Isso de-
manda construcao continua e coletiva sobre suas
bases, assim como recursos e vontade politica,
para que as reformas necessarias a construgao
de uma boa governancga nao sejam paralisadas
por quem se beneficia da falta de transparéncia e
das brechas existentes para a fraude e a corrup-
¢ao. De acordo com a FAO, a boa governanca de
terras deve buscar garantir e proteger os direitos
dos ocupantes legitimos do territério e deve ser
guiada por principios como direitos humanos,

justica, equidade, Estado de Direito, sustentabili-
dade, transparéncia, participagao social e ac-
countability (FAO, 2007; 2012).

Quando a governanca fundiaria é fraca, atores in-
fluentes podem abusar do seu poder para alterar o
desenho e a implementacao das politicas fundiarias,
de forma que elas atendam exclusivamente aos inte-
resses dos mesmos, ou, ainda, para se apropriarem
de terras publicas de forma ilegitima, sem que seja
realizado um debate publico sobre a distribuicao e
o uso das terras (Palmer et al., 2009). Nesse senti-
do, experiéncias internacionais tém apresentado a
intersecao entre os temas de corrupgao e questoes
fundiarias ao demonstrarem que a corrupgao, mui-
tas vezes vinculada a grilagem, ¢ facilitada quando

a governangca de terras € fraca. Ou seja, quando os
orgaos responsaveis pelo ordenamento territorial
carecem de recursos e instrumentos para realizar a
gestao fundiaria, e quando os papeis dos diferentes
orgaos nao sao claros e os sistemas de informacao
sao deficientes, abre-se um espago para a ocorrén-
cia de fraudes e corrupcgao (FAO, 2007; Palmer et al.,
2009; Wheatland, 2016; TI, 2018a).

FRAGILIDADES GERAIS NA GOVERNANGA

DE TERRAS NO BRASIL

No Brasil, sao numerosas as institui¢des que
participam da governanca de terras. O Quadro
6 apresenta as principais institui¢oes das quais
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iremos tratar neste relatorio, assim como o pa-
pel das mesmas dentro da governanca de terras
rurais:
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EXECUTIVO FEDERAL

EXECUTIVOS
ESTADUAIS

JUDICIARIO

Quadro 6: Instituic6es da governanca fundiéria no Brasil (adaptagdo de Reydon et al., 2017)"*®

Autarquia federal responsavel pela realizagcao do ordenamento fundiario nacio-
nal. Isso inclui, por exemplo, a execucdo da Reforma Agraria e da Regularizacdo
Fundiaria em terras publicas federais.

Além disso, o INCRA é também responsavel pela discriminacio e destinagio
das terras devolutas federais, pelo cadastro dos imoéveis publicos e privados no
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) e pela certificacao do georreferen-
ciamento de iméveis por meio do Sistema de Gestao Fundiaria (SIGEF).

Orgio federal atualmente vinculado ao Ministério da Economia responséavel pela
gestao do patrimdnio da Unido, considerando a incorporagao e a regularizagao,
o controle, a fiscalizacao e a destinacao de terras publicas, inclusive pelo repasse
de tais terras ao INCRA para a implementacio das politicas publicas fundiarias.

C)rgéo \qinculado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA) ™ responsavel pela gestao das florestas publicas, assim como pela
coordenagao da implementacao do Cadastro Ambiental Rural (CAR). Nesse ob-
jetivo, o SFB proporciona orientacdes aos 6rgaos ambientais para a analise das
informagoes inseridas e para a integracao dos dados no Sistema de Cadastro
Ambiental Rural (SICAR).

Autarquia federal responsavel pela autorizagao do uso de recursos naturais,
assim como pela fiscalizagao, pelo monitoramento e pelo controle ambiental.

Orgdo responsavel pela arrecadacdo do Imposto Territorial Rural (ITR) e pela
gestao do Cadastro de Imoveis Rurais (CAFIR) estabelecido para o calculo desse
imposto e a determinagao do valor da terra.

Orgios estaduais responsaveis pela gestio das terras publicas estaduais. Entre
outras atribuicdes, os Institutos Estaduais das Terras realizam a arrecadagao e
a destinagao de terras publicas estaduais, inclusive por meio de programas de
regularizacdo fundiaria estaduais.

Orgdos responsaveis pela gestdo do CAR, o que inclui a inscricio dos imoveis
no cadastro, bem como a analise e a regularizacdo ambiental dos mesmos.

Entidades privadas que, por delegacdo do poder ptblico, sdo responsaveis
pela lavratura de escrituras ptblicas, ou seja, pelos documentos juridicos que
expressam a vontade de transferir o dominio de um imoével .

Entidades privadas que, por delegacao do poder publico, tém por atribuigao

o registro dos titulos translativos de propriedade, como escrit1uras publicas,

e demais atos registrais, conforme a Lei de Registros Puablicos = (abertura de
matricula, desmembramento e remembramento de imoéveis, hipotecas, entre
outros), bem como a manutencao dos Registros de Imoveis.

Orgdos dos Tribunais de Justica dos estados responsaveis pela fiscalizagio
e pelas correicoes dos atos dos Tabelionatos de Notas e dos Cartoérios de
Registro de Imoveis.

O Conselho Nacional de Justica por meio da Corregedoria Nacional de Justica, é
responsavel pela orientacdo, pela coordenacio e pela execucdo da regulamen-
tacao dos servigos cartoriais e de registro. Além disso, o CNJ tem por atribui¢ao
a orientagao, a padronizacao e o aprimoramento da fiscalizacao dos registros
efetuada pelos Tribunais por meio das Corregedorias Gerais de Justica.
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Essas institui¢des que compodem a governancga
fundiaria no Brasil tém enfrentado numerosas
dificuldades para desenvolver uma gestao efetiva da
ocupacao do territorio e do uso das terras. De fato,
existem varias fragilidades na governancga de terras
que abrem espacos para a ocorréncia da grilagem
de terras por meio de fraudes e praticas corrup-
tas. Nesse sentido, destaca-se a precariedade dos
Registros de Imoveis, a vulnerabilidade das terras
nao destinadas a grilagem e o desconhecimento do
proprio Estado sobre a ocupacao do territorio.

Precariedade dos Registros de Iméveis

Os Registros de Imoéveis tém um papel fundamen-
tal na governanca fundiaria, ja que eles servem
para comprovar o direito de propriedade, assim
como para a transferéncia de dominio®. Em ou-
tras palavras, “a propriedade nasce com o registro
publico do bem, que sé pode ser transferido com

a transcric¢ao do titulo de transferéncia (como um
contrato de compra e venda) no registro geral de
imovel” (Climate Policy Initiative, 2021a, p. 27). Para

tanto, os Registros de Imoveis reinem as matri-
culas® de imoveis e os registros® que mostram a
evolucao do titular e das carateristicas dos iméveis.
Desse modo, os Registros de Iméveis garantem a
seguranca juridica aos direitos de propriedade e as
transacgdes imobiliarias.

A seguranca juridica dos direitos de propriedade
também depende da qualidade dos atos registrais
que compodem o histérico dos imodveis associados.
Isso se da porque, com o inicio da colonizagao
portuguesa, todo o territorio do pais passou a ser
publico e, como decorréncia, qualquer propriedade
privada resulta da alienacao de areas do patrimonio
publico. Portanto, para provar a origem legal de uma
propriedade privada, faz-se necessario demostrar
como o imovel foi alienado regularmente do patri-
monio publico. Além disso, é necessario comprovar
o vinculo entre o titulo atual e esse ato originario
por meio do conjunto de atos registrais que formam
a cadeia dominial, ou seja, a cadeia de transmissao
de um imovel desde seu desmembramento do patri-
monio publico até o presente momento (Treccani,
2009; Meirelles; Burle Filho; Burle, 2015) (Figura 7).

15 A esse quadro institucional ja complexo, é necessario adicionar os 6rgaos responsaveis pelo estabelecimento e pela gestao de terras destinadas a usos
especificos, como a Fundagio Nacional do Indio (FUNAI) (Terras Indigenas), o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade - ICMBio (Unida-
des de Conservacao federais), os 6rgaos ambientais estaduais (Unidades de Conservacao estaduais), a Fundagao Cultural Palmares (Territorios Quilombo-
las), entre outros. Além disso, é preciso mencionar também o papel dos governos estaduais e federal no estabelecimento de Unidades de Conservagao (UC)
e no reconhecimento de Terras Indigenas e territoérios Quilombolas, bem como o do Poder Legislativo, que, além de legislar no tema, tem a prerrogativa
exclusiva de autorizar a alienagao (venda a particulares) de terras ptblicas superiores a 2500 hectares (ha).

16 O SFB foi transferido do MMA (Ministério do Meio Ambiente) ao MAPA pela MP 870,/2019.

17 £ necessario ressaltar que, juridicamente, a transferéncia de propriedade ocorre apenas quando o titulo translativo (como a escritura de compra e ven-
da) for registrado no Cartério de Registro de Imovel (Lei n° 10.406,/2002 - Codigo Civil, art. 1.245).

18 Lei n° 6.015/1973, art. 167.

19 Codigo Civil (Lei n° 10.406/2002) art. 1.227.

20 De acordo com Scavone Jr.. (2014, p.32), “a matricula nada mais € que uma ficha numerada onde se descreve o imoével e se indica o titular. Cada imével
tem apenas uma matricula junto ao oficial de Registro de Imdveis da circunscricao imobiliaria competente e em nenhum outro. Nessa matricula sao regis-
trados e averbados todos os fatos juridicos que alteram de alguma forma o direito nele inscrito”.

21 Scavone Jr. (2014, p.32) define os registros nos seguintes termos: “os registros servem para anotar na ficha de matricula os atos translativos ou declara-
torios da propriedade e dos demais direitos reais (Lei n® 6.015/73, art. 167, I), como, por exemplo, hipotecas, servidoes, promessa de compra e venda, incor-
poragdes, loteamentos, etc’, enquanto que “as averbagoes (Lei n° 6.015/73, art. 167, 1I) se referem as alteracoes do registro, como, por exemplo, a alteracao
de nome pelo casamento, clausulas de inalienabilidade de imoveis, etc”

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL 35



Figura 7: Cadeia dominial de um imovel regular
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Contudo, historicamente, os Registros de Imoveis
tém deficiéncias que fragilizam a seguranca juridica
dos direitos de propriedade. Primeiro, ao longo da
histéria da consolidacao do Estado no Brasil, foram
emitidos varios tipos de titulos, nem sempre com a
delimitagao clara do imovel ou a verificagao da dis-
ponibilidade da area, mas que circulam ainda hoje.
Nao € incomum, por exemplo, que os 6rgaos fundi-
arios tenham emitido no passado titulos em areas
sobrepostas a outra matricula. Ainda, a legislacao

e suas reformas sucessivas também tém trazido
confusoes e contradigoes sobre os efeitos juridicos
desses titulos, por exemplo, no que diz respeito a
legitimacao de titulos de posses (Treccani, 2009;
Para, 2006)*. Rodriguez et al. (2012) identificaram
15 tipos de titulos que tém sido usados para grilar
terras publicas® e destacaram que néo é possivel
estabelecer uma lista exaustiva, ja que sequer os
governos estaduais e federal tém conhecimento do
conjunto de documentos que foram emitidos pelo
Estado brasileiro desde sua criagao e que ainda po-
dem ser mobilizados para provar a propriedade.
Nesse contexto, posses coexistem com proprieda-
des, as vezes precarias e sobrepostas, enquanto o
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poder publico nao tem registrado o conjunto de ti-
tulos que emitiu e desmembrou do patrimoénio pa-
blico. Tal desorganizacao contribuiu também com
a inseguranca juridica nos direitos de propriedade,
bem como com a incerteza sobre a definicao do
patrimonio imobiliario ptblico (Treccani, 2009).

Em segundo lugar, na trajetoria historica dos re-
gistros, os imoveis registrados nos CRIs (Cartorios
de Registros de Imoveis) originalmente possuem
apenas uma descricao literal dos limites do imovel,
ou seja, nao possuem dados georreferenciados.
Quando existiam mapas, muitas vezes estes eram
pouco precisos e nao permitiam delimitar ade-
quadamente o imovel. Essa falta de precisao tem
gerado situacdes de sobreposicao de imoéveis, que
podem resultar de erros ou de agdes deliberadas
por parte de atores mal-intencionados que bus-
cam grilar terras (Brasil, 2001).

Porém, com a adogao da Lei n° 10.267/2001 (Lei do
Georreferenciamento) e dos decretos que a regu-
lamentam, exige-se que, progressivamente, todos
os imoveis rurais tenham seu perimetro georre-

22 Estima-se que o governo do Par4 teria expedido 56.000 titulos de posse com delimitacdo precaria dos iméveis, dos quais apenas uma pequena parte
teria sido legitimada (Para, 2006). Porém, esses titulos de posse foram usados de forma recorrente para se apropriar indevidamente de terras ptblicas
(Treccani, 2009).

23 Esses documentos sao: (1) Cartas de Sesmaria (confirmadas ou néo); (2) Registros Paroquiais ou Registros do Vigario; (3) Registros Torrens; (4) Titulos de
Posse; (5) Titulos de Legitimacao; (6) Titulos Provisorios; (7) Titulos Definitivos; (8) Titulos de Arrendamento; (9) Titulos de Aforamento; (10) Titulos de Ocu-
pacao; (11) Titulos Coloniais; (12) Titulos de Ocupacao de Terras Devolutas; (13) Autorizacdes de Detencao; (14) Autorizagoes de Licenga de Titulo Precario;
(15) Autorizagoes de Utilizacao de Bens Publicos (Rodriguez et al., 2012, p. 48).
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ferenciado®. Portanto, o numero de propriedades
claramente delimitadas nos Registros de Iméveis
tem aumentado significativamente, mas tal mudan-
¢a vem sendo implementada de forma gradativa, e
ainda existe um atraso substancial no georreferen-
ciamento dos imoveis.

Em terceiro lugar, embora a lavratura da escritura
e o seu registro no Cartoério de Registro de Imoével
constituam a tnica forma de adquirir juridicamente
uma propriedade, tais atos nem sempre sao efetua-
dos. Isso porque os altos custos relativos ao regis-
tro de escrituras nos cartorios sao, muitas vezes,
um obstaculo importante para a formalizacao das
transacoes de pequenos iméveis. Portanto, a infor-
malidade e os “contratos de gaveta” sdo comuns em
tais transacdes imobiliarias (IPAM, 2006), resultan-
do em discrepancias entre a situacao de facto no
terreno e o que consta de jure nos registros.

Esse mercado informal é particularmente presente
em algumas regioes do territorio nacional, como

€ o caso da Amazonia e do MATOPIBA. Por exem-
plo, de acordo com especialistas consultados pelo
Banco Mundial (2014), estima-se que menos de 50%
dos imoveis rurais eram formalmente registradas
no Para, enquanto que, no Piaui, menos de 70% dos
imoveis eram registrados. Ja no estado de Sao Pau-
lo, estima-se que mais de 90% dos imoveis rurais
eram devidamente registrados.

Em funcao dessas deficiéncias, ocorrem violaces
do principio de especialidade, fundamental para
qualquer sistema de Registro de Imoveis, uma vez
que ele prevé que, em um Registro, “o sujeito em
causa (individuo) e o objeto (isto &, a propriedade
real) devem ser inequivocamente identificados”
(Henssen, 1995, p. 7). Porém, historicamente e pe-
los motivos expostos neste capitulo, no Brasil, nao
€ sempre possivel identificar de forma univoca o
proprietario e delimitar o imoével que ele possui.

Terras nao destinadas

Terras devolutas sao “aquelas que, pertencentes
ao dominio publico de qualquer das entidades es-
tatais, nao se acham utilizadas pelo Poder Publico,
nem destinadas a fins administrativos especificos”
(Meirelles; Burle Filho; Burle, 2015, p. 667). Portan-
to, as terras devolutas sao determinadas de forma
residual ao se excluir os imoveis registrados em
nome de particulares, além das terras registradas
e destinadas pelo do Estado. Frisa-se que as terras
devolutas sao publicas por causa da origem pu-
blica das terras no Brasil. Em consequéncia, todo
imovel para o qual nao existe prova da sua alie-
nacao do patrimonio publico deve ser presumido
propriedade publica (Di Pietro, 2002).

O primeiro passo para destinar terras devolu-
tas € o processo de discriminagao. Tal processo
descrito pela Lei n°® 6.383 /1976 busca identificar,
por um lado, quais sao as terras publicas que sao
ocupadas legitimamente e, portanto, passiveis
de serem tituladas e, por outro lado, quais sao
ocupadas ilegitimamente e que, portanto, devem
ser retomadas (Brasil, 2001). Logo, em um segun-
do passo, as terras publicas discriminadas devem
ser arrecadadas, ou seja, devidamente registra-
das em CRI para consolidar o dominio do Estado
sobre tais terras.

No entanto, no nivel estadual, esse processo se en-
contra travado, especialmente em regioes que con-
centram alto niveis de precariedade nos Registros
de Imoveis. Por exemplo, de acordo com o Imazon
(2021), a maioria das terras publicas estaduais da
Amazonia Legal nao foram arrecadadas e represen-
tariam 10% da area da regiao. No total, o Imazon
avalia que 28,5% das terras na Amazonia Legal nao
sao destinadas a um uso especifico ou nao possuem
informacoes sobre sua destinacao (Figura 8). Além
disso, as lacunas nos sistemas registrais se espa-
lham também nos cadastros desenvolvidos pela ad-
ministragao publica para o ordenamento territorial.
Estima-se que inexistem informacgdes para 16,6% do
territério nacional (mais de 141 milhoes de hectares)
nos cadastros oficiais (Sparovek et al., 2019).

24 O prazo para a certificacao do georreferenciamento dos imoéveis depende da superficie do imovel,

conforme os prazos seguintes (Decreto 4.449 /2002 e revisdes sucessivas):

Acima de 5.000 ha De 1.000 ha a 5.000 ha De 500 ha a1.000 ha

DATA LIMITE PARA
O GEORREFERENCIA-  20/03/2004
MENTO DO IMOVEL

20/11/2004 20/11/2008
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De 250 haa500ha Del0Ohaa250ha  De25haal00ha  Menor que 25 ha

20/11/2013 20/11/2018 20/11/2023 20/11/2025
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A falta de um mosaico consolidado e integrado que
retna todos os titulos de propriedade registrados
também leva a dificuldades para se discriminar e ar-
recadar as terras devolutas. Isso porque o Estado des-
conhece os limites das terras do patrimonio putblico,
particularmente os das terras devolutas, ja que eles

se definem de maneira residual apos a exclusao das
terras publicas destinadas e dos imoveis privados de-
vidamente registrados, o que dificulta a gestao dessas
terras e a fiscalizacao das ocupagoes irregulares.

Ainda, as terras publicas nao destinadas a um uso
especifico (regularizagao fundiaria, reforma agra-
ria, Unidade de Conservacgao, Terras Indigenas,
entre outros) permanecem relativamente vulne-
raveis a grilagem de terras e ao desmatamento
(Brasil, 2015; Sparovek et al., 2020; IPAM, 2021).
Isso ocorre porque a nao destinagao das terras
publicas dilui as responsabilidades dos 6rgaos
publicos para proteger tais areas de invasoes.
Além disso, a destinacao cuidadosa de terras pu-
blicas regulariza a ocupagao das populacoes his-
toricamente estabelecidas nessas areas, podendo
reforgar a protecao dessas areas ao criar areas de
uso sustentavel que tornam as populacdes locais
protagonistas na defesa de um meio ambiente
sustentavel e saudavel. Ao definir o destino des-
sas terras, isso também desestimula potenciais
reivindicacoes de direitos de propriedade indevi-
das, que resultariam em novos esquemas de grila-
gem (Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018).

A destinacao das terras publicas deve ser feita
por meio de processos participativos que en-
volvam as comunidades locais na tomada de
decisdes, com critérios objetivos e de forma
coordenada com os diferentes 6érgaos publicos
relevantes (Imazon, 2021). Quando terras pu-
blicas forem destinadas, o Poder Publico deve
adotar as medidas cabiveis para sanear as pos-
siveis irregularidades na ocupagao dessas areas.
Isso exige a regularizacao da situacao das comu-
nidades que possuem o direito de permanecer
na area (comunidades tradicionais em Unidades
de Conservacao de Uso Sustentavel, por exem-
plo). Por outro lado, € preciso realizar acoes de
retomada de terras puablicas contra invasoes de
terras e, quando houver imoveis titulados de
forma regular cuja existéncia é anterior a desti-
nacao da area, faz-se necessario desapropriar o
imovel (Imazon, 2021).

40

Posses e desconhecimento do Estado na
ocupacao do territério

Mesmo que os direitos de propriedade sejam for-
malmente baseados em Registros de Iméveis, desde
a colonizacao, a aquisigao de terras no Brasil ocor-
reu muitas vezes pelo apossamento, ou seja, pela
ocupacao de fato das terras sem possuir o titulo de
propriedade do imdvel (Reydon et al., 2017). Existem
casos de posses tanto em terras publicas quanto
em imoveis de particulares. Ambas essas configu-
ragdes nao sao problematicas em si, mas a auséncia
frequente dessas posses nos cadastros e demais
sistemas de informacao do Estado gera um descon-
trole sobre a ocupacgao do territério que pode ser
aproveitado em esquemas de grilagem de terras por
diferentes mecanismos.

Por um lado, o posseiro em terras privadas pode
reivindicar o dominio sobre o imével de terceiro por



meio de uma agao de usucapiao, conforme os crité-
rios estabelecidos pelo Codigo Civil®. Nessa situa-
¢ao, a grilagem pode ocorrer quando documentos e
declaragoes sao fraudados para simular a ocupagao
do imoével no periodo exigido, no intuito de se be-
neficiar do processo de usucapiao, eventualmente
com o conluio de atores do sistema de justica.

Por outro lado, a posse em terras publicas tem sido
bastante frequente no pais, especialmente antes
do periodo republicano, quando havia um estoque
maior de terras devolutas, e pelo fato de que o
apossamento foi uma forma de aquisigao de terras
muito comum ao

longo da histoéria no

Brasil. Na atualidade,

a ocupagao de terras

publicas concentra-

-se em sua maioria

na Amazonia. O

Estado tem tenta-

do formalizar essas

situagoes de ocupa-

¢ao por meio da le-

gitimacao de posse

ou da regularizagao

fundiaria, pois a

Constituicao proibe

a aquisicao de terras

publicas com acoes

de usucapiao®.

Como as posses sao
modos informais de
ocupacao, os Regis-
tros de Imoéveis nao
constam tais situ-
agoes e, na pratica,
muitas delas simplesmente nao existem nos bancos
de dados oficiais, em que pese o cadastro de terras
do INCRA ou o CAR permitam a inscri¢ao de pos-
ses. Essa situagao € muito comum particularmente
em terras devolutas nao discriminadas. Isso leva ao
“subcadastro’, ou seja, a auséncia de informagoes
fundiarias em algumas partes do territorio onde
existem lacunas no registro e cadastro de imoveis®’.

Foto: Alberto César Araujo / Amazonia Real

Essa situacao mostra mais uma face dos problemas
que podem ser causados pela existéncia das terras
devolutas e pela falta de um cadastro de terras efi-

ciente: grileiros que identificarem tais areas podem
se aproveitar do desconhecimento e, consequen-
temente, do descontrole das autoridades publicas
sobre a ocupacao do territorio para invadir essas
terras, simular posses e posteriormente buscar a
regularizagao da invasao por meio de esquemas
de fraude e corrupgao. Ainda nesse contexto, gri-
leiros podem buscar explorar essas lacunas para
expulsar agricultores posseiros e comunidades
vulneraveis. Isso porque a precariedade da posse,
especialmente em terras publicas, e a auséncia do
reconhecimento de direitos de propriedade preju-
dicam a protecao das comunidades tradicionais e
dos pequenos pos-
seiros pelo Estado
brasileiro.

O desconhecimento
do Estado sobre a
ocupacao de algu-
mas partes do ter-
ritério tem gerado
desafios para distin-
guir a ocupacgao le-
gitima das terras da
ocupacao ilegitima
(grilagem). Por esses
motivos, faz-se
necessario, em pri-
meiro lugar, avancar
na discriminacao
das terras devolutas
para se identificar
e destinar os rema-
nescentes de terras
estatais e reforcar
o conhecimento
e o controle do
Estado sobre a ocupagao do territorio, através do
cadastro de terras. Por fim, é também necessario
avancgar na regularizagao fundiaria das ocupagoes
incidentes em terras publicas para se garantir a
seguranca juridica necessaria, como, por exemplo,
a protecao dos direitos dos posseiros e das comu-
nidades tradicionais em face das acoes predato-
rias de grileiros. Porém, isso depende da definicao
clara e objetiva de critérios para a regularizagao
fundiaria, da estabilidade do marco juridico e dos
recursos dos 6rgaos responsaveis por implemen-
tar essa politica (ver capitulo 3.3.).

25 Lei n® 10.406,/2002, art. 1238 - 1244.
26 Constituicao Federal, art. 183, §3.

27 Por exemplo, um estudo da situacao cadastral no Piaui pela Corregedoria-Geral de Justica do estado demonstrou que, em 39 dos municipios do estado,
a area total cadastrada nao chegava a 50% dos territérios municipais (Piaui, 2020).
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Esse cenario de fragilidades na governanga de
terras brasileira cria um terreno fértil para a ocor-
réncia de fraudes e praticas corruptas que acompa-
nham a grilagem. Isso porque, sem um sistema de
administragao de terras robusto, multiplicam-se as
vulnerabilidades a fraude e a corrupgao, impedindo
os sistemas de controle e fiscalizagao de identifi-
carem tentativas de grilagem de terras tanto em
terras privadas quanto publicas.

Nesse contexto, faz-se necessario identificar quais
sao os riscos de fraudes em Registros de Imoveis,
cadastros e processos de titulacao que contribuem

REGISTROS DE IMOVEIS

Riscos de fraude e corrupcao
nos Registros de Iméveis

O cenario de precariedade dos Registros de
Imoveis em partes do territério brasileiro cria

TIPOLOGIA DAS FRAUDES
EM REGISTROS DE IMOVEIS

Na CPI da grilagem (Brasil, 2001, p. 593-595), foi estabele-
cida uma tipologia das praticas de fraudes nos Registros
de Imoveis da Amazonia Legal que levaram a esquemas de
grilagem de terras, apurados nas investigagoes realizadas
pela comissao. Apesar de ser uma tipificagao antiga, ela
permanece relevante, ja que registros e demais documen-
tos fraudulentos antigos podem ainda ter efeitos lesivos

e serem aproveitados em esquemas de grilagem atuais se
nao tiverem sido cancelados. Além disso, atores de varios
campos identificaram essas fraudes em estudos e casos
mais recentes (CNJ, 2009; Martins, 2014; Rocha et al., 2015;
Torres, 2018; Fioravanti, 2019):

fraudes que incidem so-
bre titulos translativos de propriedade (inclusive escrituras
publicas de compra e venda), como falsificacao de docu-
mentos, nomes, datas, nimeros, descricdes, entre outros.

no
caso de aquisi¢oes de terras publicas, tais fraudes podem
se manifestar pela ndo observancia das formalidades
necessarias para a aquisi¢cao da propriedade (auséncia de
identificagao do comprador, da publicagao do edital, do
pagamento da taxa de aquisi¢do, além de casos de area
superior ao limite constitucional, entre outros).

trata-se de fraudes
nos processos de atos registrais. Tais fraudes incluem,

para esquemas de grilagem, assim como os ris-
cos de corrupgao que facilitam tais fraudes. Além
disso, vale analisar que praticas corruptas podem
também buscar assegurar a impunidade dos grilei-
ros e garantir a “omissao” do Estado ao investigar e
sancionar esquemas de grilagem, e ao proteger os
direitos de povos indigenas, comunidades tradi-
cionais, posseiros e proprietarios de iméveis ru-
rais. Isso porque, ao identificar tais riscos, € possi-
vel desenvolver medidas de prevengao, mitigacao
e de combate a essas praticas indevidas e reduzir
a vulnerabilidade do sistema de administracao de
terras a grilagem.

condigoes favoraveis para a ocorréncia da
grilagem de terras por meio de fraudes. Nesse
sentido, a CPI da grilagem (Brasil, 2001) identifi-
cou uma série de tipos de fraudes em esquemas
de grilagem:

por exemplo, a abertura de matricula a partir de docu-
mentos nao passiveis de registros™, inclusive certiddes
administrativas ou a duplicacao de matriculas.

historicamente, a
demarcagao de muitos imoéveis era bastante precaria e,
as vezes, maior do que constava no titulo. Eram comuns
0s processos de demarcagao sem vistoria no terreno e
com marcos pouco precisos que nao correspondiam a
realidade. Além dessas fraudes efetuadas em escritorios,
adiciona-se fraudes no campo com modificacoes dos limi-
tes fisicos dos imoveis, “esticando ou encolhendo linhas
ao livre arbitrio dos interessados” (Brasil, 2001, p. 594).

tal irregularida-
de ocorre quando nao se pode identificar exatamente
a localizagao do imével, podendo o mesmo, inclusive,
estar sobreposto a outro imoével. A falta de precisao na
descrig¢ao do imével também pode resultar em titulos
cuja delimitacao é tao precaria que nao permite iden-
tificar a sua localizagao, e que “buscam” uma terra que
pode ser facilmente reivindicada (os titulos “voadores”).
Frisa-se que esse tipo de risco de fraude tem diminuido
bastante nos Gltimos anos com os avangos no geor-
referenciamento dos iméveis. Porém, essa obrigagao
de georreferenciamento também tem sido o objeto de
fraudes que visam estender o perimetro de um imével e
invadir terras vizinhas.

O art. 221 da Lei n° 6.015/1973 lista os documentos admitidos para registro.




Corrigir as fraudes e lutar contra os problemas
de precariedade dos registros que as possibili-
tam é imprescindivel nao apenas para combater

a grilagem de terras, resolver conflitos fundiarios
e lutar contra o desmatamento que ocorreram

no passado, mas também para prevenir que tais
crimes ocorram no futuro. Mesmo nas areas onde
a existéncia de Registros de Imoveis precarios
ainda nao levou a graves problemas de invasoes
de terras e conflitos agrarios, tais desafios podem
estar latentes e surgir no futuro, quando o inte-
resse nessas terras e em seus recursos naturais
emergirem (Para, 2006).

Vale ressaltar que as situagoes em que as irregu-
laridades em Registros de Imoveis resultam de
acoes intencionais para fraudar registros diferem
das situagoes de irregularidades nao delibera-
das, que decorrem da precariedade historica do
ordenamento do territorio. Quando particulares
atuam de ma fé, existem diversas configuracoes
envolvendo um ou varios atores corruptos que
podem viabilizar fraudes em Registros de Imoé-
veis, inclusive advogados, corretores imobiliarios,
tabelides de notas, registradores ou magistrados.

Cartorios de Registro de Imoveis (CRI) tém um pa-
pel central na garantia do direito de propriedade
e em outros atos registrais, ja que titulos e tran-
sacoes que envolvem terras griladas devem ser
registrados, o que sempre necessita a intervencao
de um registrador. Portanto, os registradores sao
gatekeepers® primarios, com um papel funda-
mental tanto em barrar a atuagao de grileiros que
buscam dar uma aparéncia de legalidade a terras
invadidas quanto em facilita-la. Além disso, cada
registro de escritura publica baseado em docu-
mentos em documentos fraudulentos aumenta

a credibilidade e a aparéncia de legitimidade do
titulo para qualquer outro processo futuro (World
Bank, 2014), e dificulta cada vez mais o rastrea-
mento da origem ilicita do imovel.

Contudo, constata-se que sao frequentes as
negligéncias dos cartorios na matricula de imo-
veis ou no registro de escrituras, especialmente
nas comarcas no interior dos estados da Ama-
zonia Legal ou no MATOPIBA. Por exemplo, um
relatorio de inspecao da Corregedoria Nacional

de Justica (2009) em cartorios do interior do

Para revelou grandes falhas na manutengao dos
registros. Dentre as varias irregularidades encon-
tradas, vale mencionar a abertura de matriculas
duplicadas, o uso de livros nao previsto na lei,
descrigoes precarias de iméveis que nao per-
mitem sua localizacao, bem como o estado de
degradacao fisica avangada dos livros. Além disso,
a Corregedoria denunciou falhas técnicas e erros
nos procedimentos dos registros que denotam

“a completa falta de capacitagao e formacao
técnica adequada, ou até mesmo o inteiro desco-
nhecimento das disposicoes pertinentes (Lei de
Registros Publicos e Codigo Civil), o que € de ser
tido como indispensavel para que seja possivel a
realizacao de trabalho que ofereca um minimo de
seguranga juridica, como é razoavel esperar do
registrador de imoveis” (CNJ, 2009, p.5).

De fato, algumas dessas negligéncias sao tao evi-
dentes que se suspeita que elas sejam deliberadas.
Isto €&, alguns cartoérios organizaram proposital-
mente seus registros de forma precaria e se apro-
veitaram da situagao cadtica e pouco transparen-
te para introduzir registros fraudulentos. Nesse
sentido, é necessario ter em conta a possibilidade
da ocorréncia de casos de conluio entre oficiais
de cartorios e grileiros. Os CRIs que queiram ope-
rar na ma fé podem fechar os olhos sobre possi-
veis fraudes, ja que eles sao remunerados por ato
registral efetuado. Portanto, o registro de escritu-
ras forjadas e os esquemas de grilagem que levam
a multiplicacao de atos registrais podem ser uma
fonte de receitas importante para registradores
corruptos. Isso porque a remuneragao dos car-
torios nao advém dos trabalhos necessarios para
apurar eventuais indicios de irregularidade (Brasil,
2001; Climate Policy Initiative, 2015).

Oficiais de cartorios corruptos podem aprovei-
tar a precariedade dos registros para dar uma
aparéncia de licitude a registros fraudulentos

ao abrirem matriculas baseadas em documen-
tos forjados ou sem cumprir todos os requisitos
necessarios, entre outras fraudes possiveis. Pode
se tratar de verdadeiros esquemas de corrup-
¢ao, onde registradores se aproveitam do poder
confiado a eles, bem como do seu conhecimento
técnico-juridico, para contribuir com o roubo do

29 Gatekeepers sao profissionais que possuem um papel fundamental para prevenir, detectar e denunciar esquemas de corrupgao e de lavagem, mas que,
quando atuam de maneira pouco ética, podem também facilitar tais esquemas. Para mais detalhes, ver < https://www.transparency.org/en/blog/gatekeepers-

-asleep-on-the-job >.
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Constata-se que cartérios com niveis agudos

de precariedade e irregularidades comumente
pertenciam a titulares que nao passaram pelo
concurso de provas e titulos necessarios a fungao,
isso porque tais concursos e provas so se torna-
ram obrigatérios com a Constitui¢do de 1988% e
muitos estados adiaram a aplicagao dessa dispo-
sicao (Brasil, 2001). Portanto, alguns titulares de
cartoérios atuais comecaram suas atividades de
registro antes da organizacgao de tais concursos,
por meio de processos muito menos rigorosos,
inclusive de forma hereditaria ou por vinculos
politicos. Outra possibilidade para a ocupagao
temporaria da titularidade de CRIs (Cartorios de
Registros de Imoveis) por pessoas pouco capaci-
tadas ou pouco éticas ¢é referente a quando surge
a vacancia da titularidade do cartorio. Tal situa-
¢ao pode ser prorrogada durante longos periodos
enquanto o estado competente nao organiza o
concurso exigido pela Constituicao (Observatorio
do Registro, 2012; ATC-GO, 2017). Portanto, nesses
casos, 0s cartorios nao possuem as garantias de
profissionalismo e de impessoalidade proporcio-
nadas pelos concursos, o que os torna particular-
mente vulneraveis e suscetiveis a fraude, inclusive
por meio de praticas corruptas.

A acao proativa dos cartorios € essencial na luta
contra a grilagem e contra as praticas de fraude e
corrupgao associadas. A diligéncia de alguns car-
torios ja conseguiu identificar fraudes e gerou in-
vestigacoes para combater tentativas de grilagem
(ex.: TJ-MT, 2013). Ademais, como responsaveis
por guardar e proteger os direitos de propriedade,
os registradores deveriam investir no saneamento
das matriculas constantes em seus cartorios, além
de buscar a composi¢ao do mosaico territorial
através dos registros existentes e manter a pratica
de analisar com rigor a origem dos titulos e docu-
mentos que sao levados a registro®.

E importante frisar que fraudes também podem
ocorrer em cartoérios independentemente da
boa-fé e da qualidade do trabalho do registrador.
Grileiros podem se beneficiar dos servicos de

outros profissionais. Por exemplo, se o controle
prévio de legalidade e o dever de compliance nao
forem exercidos pelo advogado na avaliagao dos
titulos (por vezes nulos, fraudulentos, sem con-
teado juridico habil a transmitir qualquer direito),
o CRI podera ser apenas vitima do conluio entre
investidores e advogados que “fabricam” titulos
fraudulentos. Ademais, quem leva o titulo frau-
dulento (escritura de compra e venda, de doagao,
carta de adjudicagao fraudulentos, etc.) ao CRI
normalmente sao advogados, quando atuam de
forma irregular e antiética, ou corretores e profis-
sionais afins, como despachantes®.

Agrega-se ao exposto o fato de que os Regis-
tros de Imoveis também se baseiam na escritura
publica de notas lavradas em tabelionatos e nos
cartoes de assinatura dos notarios, que tam-
bém podem atuar em conluio com grileiros e
levar o cartoério de Registro de Imoveis ao erro.
Vale ainda mencionar o papel do Judiciario, que
pode proferir decisoes determinando o registro
de titulos ou a abertura de matriculas. Como
qualquer outro ator, o juiz pode ser vulneravel

a corrupgao e desrespeitar o Direito nas suas
decisoes para atender os interesses de grileiros,
submetendo o registrador a um ato proveniente
de decisao ilegal.

Por fim, o envolvimento de cada um desses atores
em esquemas de grilagem pode variar, mas a parti-
cipacao de apenas um desses profissionais ja pode
ser suficiente para induzir outros ao erro. Portan-
to, nao se pode concluir necessariamente que exis-
te a participagao de oficiais de CRI em um esquema
de corrupcao a partir de fraudes em registros.

Fiscalizacao dos Registros de Iméveis e
riscos de corrupcao no Judiciario

As fraudes em Registros de Iméveis tém levado a
criagao de varias matriculas e demais atos registrais
com um valor juridico nulo. Portanto, é indispensa-
vel sanear os registros dessas irregularidades para

30 Constituicao Federal, art. 236, §3.

31 Existem leis e normas expressas do Conselho Nacional de Justica e dos Tribunais de Justiga que atribuem responsabilidades aos oficiais dos Cartoérios
de Registros de Imoveis e de notas. Por exemplo, a lei dos registros estabelece que os oficiais “sao civilmente responsaveis por todos os prejuizos que, pes-
soalmente, ou pelos prepostos ou substitutos que indicarem, causarem, por culpa ou dolo, aos interessados no registro” (Lei n° 6.015,/1973, art.28). Ainda,
de acordo com a Normativa Minima do Registro Civil de Titulos e Documentos da Corregedoria Nacional de Justica, “devera ser recusado registro a titulo,
documento ou papel que nao se revista das formalidades legais exigiveis” e “quando evidente a falsificacdo, o documento sera encaminhado, apds protoco-
lizado, ao juizo competente, para determinagao de providéncias cabiveis” (Codigo de Normas do CNJ, Titulo I do Registro de Titulos e Documentos, art. 46).
32 Vale registrar que, assim como os oficiais de cartorios, os advogados também tém obrigagoes de compliance com a lei. Por exemplo, conforme o Estatu-
to da OAB, que estabelece o Codigo de Etica e Disciplina para os advogados, “o advogado é responsavel pelos atos que, no exercicio profissional, praticar
com dolo ou culpa” (Lei n° 8.906,/1994, art. 32-34).
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proteger o patrimonio publico e as propriedades
privadas da grilagem.

Destaca-se que a nulidade desses atos nao pres-
creve e que tais atos nao podem ser confirmados.
A transmissao de imoéveis a terceiros — de boa ou
ma-fé - nao extingue as fraudes e demais irregu-
laridades nos titulos ou registros associados ao
imovel. No sistema juridico, a boa-fé pode livrar o
adquirente final de responder a processo penal e
de consequéncias afins, mas nao vai lhe garantir a
extincao do vicio de nulidade. A pessoa de boa-fé
que possui um titulo nulo pode pretender a uma
indenizacao (pela evicgao), mas nao a coisa em si
(Rocha et al., 2015). Destaca-se ainda que, mesmo
se nao houver irregularidade no registro em si, a
nulidade do titulo de origem leva a invalidade do
registro (Martins, 2014).

Conforme a Lei de Registros Pablicos e a Lei dos
Cartorios®, cabe as Corregedorias Gerais de Justi-
¢a (CGJ) dos estados e a Corregedoria Nacional de
Justica efetuar a fiscalizacao e a correicao dos atos
dos cartorios e dos Registros de Imoéveis. Além do
cancelamento de matriculas pela via jurisdicional,
que depende do ajuizamento de uma agao anulatoria
por uma parte interessada, foi estabelecido o cance-
lamento administrativo de matriculas e de registros
nulos por meio da Lei n° 6.739/1979 como instru-
mento para agilizar as correi¢coes dos Registros de
Iméveis pelos juizes corregedores* (Martins, 2014).

Em adicao, quando forem detectados indicios de
irregularidades que devem ser apurados, o juiz
corregedor também pode determinar o bloqueio
de matriculas®, o que impede qualquer novo ato
registral associado a matricula em questao, assim
como a transferéncia de imoéveis bloqueados a
um terceiro. Se as irregularidades forem poste-
riormente comprovadas, as matriculas podem
ser cancelada.

O cancelamento administrativo de atos registrais
tem sido um instrumento eficaz para combater a
fraude nos Registros de Imoveis e, portanto, para
lutar contra a grilagem de terras (Martins, 2014). Por
exemplo, diante das irregularidades generalizadas
nos Registros de Imoveis rurais, a Corregedoria de
Justica das Comarcas do Interior do Tribunal de
Justica do Para adotou o Provimento n° 13/2006
(Para, 2006), que bloqueou todas as matriculas que
ultrapassam os limites constitucionais para a alie-
nacgao de terras publicas sem a aprovacgao prévia do
Congresso Nacional®. Desse modo, foram bloquea-
das 9.124 matriculas no Para, correspondentes a uma
area total de quase 490 milhoes de hectares (ou seja,
quase 4 vezes a superficie total do estado)®. Mais

de 3.000 dessas matriculas, representando cerca de
440 milhoes de hectares, foram subsequentemente
canceladas pelo CNJ por falta de documentos validos
comprovando o dominio (Treccani, 2014). De forma
semelhante, no Amazonas, foram cancelados re-
gistros equivalentes a 48 milhoes de hectares pela
Corregedoria do Tribunal de Justica do Estado (Lima,
2002* apud Treccani, 2014).

Porém, apesar de terem conseguido o cancela-
mento de milhdes de hectares de terras griladas,
as acoes empreendidas pelo Judiciario nao tém
sido suficientes para dissuadir a grilagem. Os
problemas relacionados a fiscalizagao estao dire-
tamente conectados a baixa capacidade do Poder
Judiciario de fazer todas as inspecdes e correigoes
com o nivel de aprofundamento necessario para
que seja possivel identificar e corrigir as falhas, os
erros e as fraudes nos atos registrais.

Sem registros de qualidade, a fiscalizagao € um
processo complexo que demanda esforgos consi-
deraveis, especialmente quando sao necessarias
analises fisicas de papéis. Os problemas estruturais
dos registros destacados nos capitulos anteriores
comprometem a eficiéncia das Corregedorias Ge-

33 Constituicdo Federal de 1988, art. 236, § 1°; art. 48 da Lei n° 6.015/1973; e art. 37 da Lei n° 8.935/1994.

34 O cancelamento administrativo tem gerado intensas polémicas, em particular com respeito a sua adequacdo aos principios constitucionais do devido
processo legal e do contraditério, ja que se trata de um ato unilateral da CGJ (Santos; De Cassia, 2017; Rocha et al., 2015). Porém, argumentos de especialis-
tas confirmados pela jurisprudéncia do STF apontam que, a Lei n° 6.739 /1979 prevé a notificagdo da decisao ao suposto proprietario, bem como possibili-
dades para entrar em recurso, seja por via administrativa, seja por meio de acao judicial anulatéria (Martins, 2014; Rocha et al., 2015).

35 Lei n® 6.015/1973, art. 214.

36 Acima de 2.500 hectares, a aquisi¢ao de terras publicas deve ser aprovada pelo Congresso Nacional, conforme a Constitui¢ao de 1988 (art. 188, §1). Po-

rém, esse limite variou com as reformas constitucionais no pais.

37 Destaca-se que alguns registros aberrantes inflaram esse niimero. Por exemplo, no municipio de Altamira, uma virgula no lugar errado gerou um imovel

de 410 milhdes de hectares.

38 Lima M. Relatorio das correicoes extraordinarias nos registros de terras rurais no estado do Amazonas. Manaus: Governo do Estado do Amazonas,

Secretaria de Cultura Turismo e Desporto, 2002.
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rais de Justica (CGJ). A precariedade de varios car-
torios no pais, sem um sistema eletronico integrado
com os cadastros de terras e com as CGJ, também
prejudica o controle e a fiscaliza¢ao mais eficientes
dos registros, o que dificulta a detecgao de fraudes
e favorece a impunidade da grilagem.

Vale mencionar, também, que ha uma falta de co-
nhecimento de varios membros do Poder Judiciario
sobre as matérias agraria, fundiaria e de registros
publicos, visto que, em geral, elas nao estao nas
grades curriculares dos cursos de Direito e tam-
pouco sao exigidas nos concursos para a magistra-
tura®. A auséncia de padronizagdo nas inspegoes
promovidas pelas CGJ, especialmente as que tocam
aos Registros de Imoveis, e a falta de especializacao
somam-se aos problemas anteriores. De toda sorte,
o CNJ atualmente esta investindo na melhoria das
inspecoes e no saneamento dos registros, buscando
uma padronizacao focada em elementos técnicos
de carater fundiario. A CPI da grilagem (Brasil, 2001)
também sugeriu que os 6rgaos fundiarios estaduais
e federais, bem como o Ministério Piblico, apoiem
os juizes corregedores com suas capacidades técni-
cas e suas experiéncias em detecgao de fraudes nas
correicoes cartoriais em questoes fundiarias.

No que diz respeito a transparéncia dos Registros
de Imoéveis, mesmo que as matriculas possam ser
consultadas pelo publico mediante o pagamento de
uma taxa, tais dados nao sao acessiveis em formato
aberto. Para enfrentar esse problema, o ideal seria
publicizar os dados registrais eletronicos e integra-
-los com os demais bancos de dados publicos fun-
diarios. Todavia, como os cartorios sao institui¢oes
privadas, a integragao deles com 6rgaos publicos

€ complexa e enfrenta obstaculos. Tal situagao
dificulta o controle social e a fiscalizacao, além de
facilitar as irregularidades registrais.

Porém, destaca-se a criacao do Sistema de Registro
de Imoveis Eletronicos (SREI) por meio do Provi-
mento n° 47/2015 do CNJ, a fim de digitalizar os
Registros de Imoveis. O SREI possibilita a consulta
de matriculas e a pesquisa de imoéveis registrados
por CPF ou CNPJ, mediante o pagamento de uma
taxa. Contudo, nem todos os cartorios ja foram
integrados a esse sistema, particularmente nas
regioes que sofrem de precariedade nos registros.

O sistema também nao disponibiliza as informagoes
dos iméveis em formato aberto para facilitar tanto
pesquisas quanto a fiscalizacao e o controle social.

Conforme a Lei de Registros Publicos, enquanto o
registro irregular nao é cancelado ou bloqueado,

o imovel ainda pode ser comercializado, propor-
cionando lucro para o grileiro e repassando titulos
nulos para terceiros®. Isso mostra, mais uma vez, a
importancia da apuracao rapida e efetiva dos indi-
cios de irregularidade, bem como o papel essencial
das medidas de bloqueio de matriculas e de can-
celamento administrativo ou judicial de registros
irregulares. Esse risco também ressalta a importan-
cia e a necessidade de advogados e compradores de
terras ficarem atentos a cadeia dominial dos imé6-
veis, buscando a origem dos titulos.

Por fim, quando ha ma-fé do magistrado, é possivel
que este atue em conluio com os grileiros, garantin-
do decisoes favoraveis as fraudes, fechando um ciclo
que pode envolver também advogados, corretores
imobiliarios, oficiais de cartérios ou funcionarios
publicos. Nesse sentido, quando um esquema de gri-
lagem conta com a intervengao de um juiz, trata-se
de um tltimo passo para consolidar a aquisi¢ao de
terras a partir de fraudes. A corrupg¢ao no Judiciario
pode atingir tanto decisoes de magistrados em liti-
gios vinculados a conflitos fundiarios quanto atos ad-
ministrativos realizados em correi¢coes de Registros
de Imoveis por um juiz na qualidade de corregedor.

As decisoes judiciais resultando desses esquemas de
corrupgao buscam garantir direitos a fraudadores,
por exemplo, através de cartas de adjudicacao e in-
ventarios com aumento de areas (ex.: CNJ, 2012), ir-
regularidades processuais em litigios (ex.: Observa-
torio do Registro, 2008), determinacao de abertura
de matriculas com base em documentos precarios,
agoes de desapropriacao (ex.: Migalhas, 2020) e de
reintegracao de posse sem fundamento juridico (ex.:
OAB-RJ, 2010), entre outros. Em troca dos abusos
realizados, os magistrados podem receber diversas
vantagens indevidas, como propinas (ex.: Migalhas,
2020) ou até uma participacao direta na comerciali-
zagao de terras griladas (ex.: Folha de S. Paulo, 2010).
A operagao Faroeste (Caso 2) exemplifica como a
venda de diversas decisoes judiciais pode garantir a
impunidade e consolidar esquemas de grilagem.

39 Destaca-se que a Escola Nacional de Magistratura tem feito esforgos nesse sentido ao promover cursos em direito agrario e governanga de terras. Ver,
por exemplo: https://escoladamagistratura.amb.com.br/noticias/enm-lanca-curso-de-governanca-responsavel-da-terra-e-registro-imobiliario; https://escolada-

magistratura.amb.com.br/noticias/amb-enm-e-fao-firmam-parceria-inedita-sobre-governanca-de-terras. Acesso em 13 de setembro de 2021.

40 Lei n® 6.015/1973, art. 252.
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SISTEMAS CADASTRAIS RURAIS

Panorama dos cadastros de terras rurais comprovagao dos direitos de propriedade é uma

no Brasil fungao reservada aos Registros de Imoveis, ja que
“s6 é dono quem registra”

Os cadastros* tém um papel fundamental no

sistema de administragao de terras no que toca ao Apesar dessa ressalva importante, varios cadastros
desenvolvimento e a implementacao das politicas sao também vulneraveis a fraudes e corrupgao em
fundiarias. Frisa-se que a inscri¢cao de um imovel esquemas de grilagem. Destacamos quatro grandes
em um cadastro tem um papel apenas informativo sistemas de informacao relevantes para a governanga
e de apoio a administragao publica, e nao propor- fundiaria no meio rural, com o objetivo de explicar os
ciona nenhum direito de propriedade. De fato, a mecanismos de fraude por tras da grilagem de terras:

P . . ~ . 43
Quadro 7: Principais sistemas de informagdo na governanca de terras rurais

Sistema Nacional de Cadastro Instituto Nacional de Colonizacao
Rural (SNCR) e Reforma Agraria (INCRA)
Cadastro de Imoveis Receita Federal
Rurais (CAFIR) do Brasil (RFB)
Sistema de Gestao Instituto Nacional de Colonizacao
Fundiaria (SIGEF) e Reforma Agréria (INCRA)
Cadastro Ambiental Servico Florestal Brasileiro (SFB)
Rural (CAR) e 6rgaos ambientais estaduais
A seguir, detalhamos o papel de cada um desses fragilidades, que podem ser aproveitadas para a
sistemas de informacao, antes de destacar suas grilagem de terras.

42 De acordo com a International Federation of Surveyors (FIG, 1995, p. 1), o cadastro “é um sistema de informacao baseado na parcela, que contém um
registro de direitos, obrigacoes e interesses sobre a terra. Normalmente inclui uma descricao geométrica das mesmas, unida a outros arquivos que descre-
vem a natureza dos interesses de propriedade ou dominio e, geralmente, o valor da parcela e das construgdes que existem sobre ela. Pode ser estabelecido
com propdsitos fiscais (por exemplo, a avaliacao e a imposicao de contribuigdes justas), com propositos legais, como apoio na gestao e no uso da terra (por
exemplo, para planejar o territério e outros propdsitos administrativos) e facilita o desenvolvimento sustentavel e a prote¢ao do meio ambiente”.

43 Além dos cadastros analisados, existem varios cadastros que incidem sobre terras ptblicas de uso especifico. Vale mencionar as seguintes categorias
publicas e os 6rgaos responsaveis por sua gestao, cada um tendo seu proprio cadastro para a gestdo dessas informacdes: (1) Unidades de Conservacao
(ICMBio); (2) Florestas Publicas (SFB); (3) Terras Indigenas (FUNAI); (4) Assentamentos da reforma agraria (INCRA); (5) Terras devolutas discriminadas
federais (INCRA); (6) Terras publicas estaduais (Institutos de Terras Estaduais); (7) Sistema Integrado de Administracio Patrimonial (SPU); (8) Areas militares
(Ministério da Defesa) (Reydon et al., 2017; CPI, 2021a).
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O Sistema Nacional do Cadastro Rural (SNCR), sob
a responsabilidade do INCRA, foi estabelecido pela
Lei n°® 5.868 /1972 para promover a gestao das terras
rurais e a reforma agraria. Ele fornece informagoes
literais sobre o ocupante e as carateristicas do im6-
vel, mas nao apresenta dados geoespaciais.

Todo imével rural, tanto publico quanto privado,
deve ser inscrito nesse cadastro por meio de um
processo autodeclaratorio. O sistema aceita tam-
bém a insercao de posses no cadastro (posses por
simples ocupacao e posses a justo titulo). A declara-
¢ao de um imoével no SNCR ¢ necessaria para obter
o Certificado de Cadastro de Imovel Rural (CCIR),
documento obrigatério para acessar crédito nos
bancos e operar qualquer ato registral associado ao
imével*. Parte dos dados do SNCR sdo acessiveis ao
publico em formato aberto, para viabilizar a analise
desses dados e o controle social.

O Sistema de Gestao Fundiaria (SIGEF) é uma
plataforma eletronica criada para proporcionar
uma base de dados espaciais para a certificagao
do georreferenciamento do perimetro de imoveis
rurais, substituindo o antigo Sistema Nacional de
Certificacao de Imoveis (SNCI). O SIGEF recebe,
valida e disponibiliza o perimetro georreferen-

ciado dos imoveis rurais, tanto publicos quanto
privados. Além disso, o SIGEF é também a fer-
ramenta usada para a delimitacao das parcelas
sujeitas a pedidos de regularizacao fundiaria e

de estabelecimento de assentamentos. Os dados
geoespaciais do SIGEF sao publicos e podem ser
consultados através do site do INCRA com a exce-
cao das informacoes de identificacao dos possui-
dores de imoveis®.

A certificagao do georreferenciamento dos imoveis
também consiste em um processo autodeclaratério
efetuado por meio de profissionais contratados e
credenciados junto ao INCRA. Ressalve-se que a
inscricao de uma parcela no SIGEF nao implica di-
retamente o reconhecimento do direito de proprie-
dade, ja que essa funcao é reservada aos Registros
de Imoveis. Isso posto, desde a adogao da Lei n°
10.267/2001, exige-se a certificagao progressiva do
georreferenciamento das matriculas nos Registros
de Imoveis. Nesse sentido, o SIGEF é apenas uma
plataforma de apoio aos Registros de Imoveis para
delimitar o perimetro dos imoveis. Tal certificacao
atualmente é necessaria para atos registrais, tais
como a transferéncia de dominio e o desmembra-
mento de imoveis, entre outros.

Os dados do acervo fundiario disponibilizado
pelo INCRA mostram que mais de 226 milhoes de
hectares de imoveis publicos e privados tiveram
seu georreferenciamento certificado por meio do
SIGEF, além de cerca de 120 milhdes de hectares
certificados pelo SNCI (Tabela 1).

Tabela 1: Areas georreferenciadas nos bancos de dados oficiais (fonte: Acervo fundiério disponibilizado pelo INCRA46)

AREAS CERTIFICADAS (HECTARES)

SNCI SIGEF TOTAL

77.426.203 169.420.648 246.846.851
41.064.930 60.145.894 101.210.824
118.491.133 229.566.542 348.057.675

44 O Certificado de Cadastro de Imoével Rural (CCIR) € necessario para que o possuidor do imével possa exercer seus plenos direitos sobre o imével, ou seja,
desmembrar, arrendar, hipotecar, vender ou prometer em venda, segundo o art. 22, §1°, da Lei n° 4.947/1966.

45 Ver <https://acervofundiario.incra.gov.br/acervo/acv.php >.

46 Disponivel em: <https://acervofundiario.incra.gov.br/acervo/dados _acervo.php#>. Acesso em: 28 de outubro de 2021.
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O CAFIR, que opera sob a responsabilidade da
Receita Federal, contém as informacodes cadastrais
dos iméveis rurais (como areas tributaveis e nao
tributaveis, por exemplo), obtidas por meio da
Declaragao de Imposto Territorial Rural (DITR),
sistematizando as informacoes dos imoveis para a
arrecadacao tributaria, a fiscalizagao, e a determi-
nacao do valor da terra.

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) foi criado pelo
novo Coédigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012) para
integrar as informagdes ambientais e geoespaciais
dos imoveis rurais (inclusive posses), com condi-
¢oes de criar uma base de dados para controle,
monitoramento e planejamento ambiental e eco-
ndmico, assim como combate ao desmatamento®.
A inscricao no CAR é mais um processo autode-
claratério e obrigatorio para todo imoével rural, e
é necessaria para diversos processos administra-
tivos ambientais. Varios estados também condi-
cionaram atos registrais a inscri¢ao do imoével no
CAR (Climate Policy Initiative, 2021a). Embora o
CAR nao tenha por finalidade proporcionar infor-
macoes fundiarias e nao possa ser utilizado para
reivindicar direitos de propriedade®, ele tem sido
usado nesse objetivo, inclusive por grileiros.

Cabe ao Servigo Florestal Brasileiro (SFB), 6rgao do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimen-
to (MAPA), coordenar a implementagao do SICAR
(Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural) e
proporcionar orientagoes aos 60rgaos ambientais
estaduais para a implementacao do CAR, bem como
para a integracao dos dados no SICAR. A gestao do
CAR, por sua vez, é de competéncia estadual, atra-
veés dos 0rgaos ambientais que tém por atribuicao a
inscricao dos imoveis e a validagao do cadastro. O
CAR nao ¢ integrado com demais cadastros, o que
dificulta o cruzamento de dados e deixa a porta
aberta para informacoes inconsistentes, gerando
erros e facilitando a ocorréncia de fraudes.

Em varios estados, a criacao do CAR e a obrigacao da
inscricao de todos os imoveis no cadastro nao foram
acompanhadas de recursos suficientes para que os
orgaos ambientais possam analisar eficazmente os
cadastros e cancelar as inscricoes irregulares (Rajao
et al., 2021). De fato, ha importantes discrepancias
entre estados no processo de validacao dos cadas-
tros: embora alguns 6rgaos ambientais estaduais
tenham feito importantes esforgos para desenvolver
capacidades e dar celeridade ao processo, 0 mesmo
esta quase inerte na maioria dos estados. Nesse sen-
tido, um estudo de dezembro de 2020 mostra que,
enquanto o Espirito Santo analisou 72% dos iméveis
declarados, cinco estados sequer iniciaram o pro-
cesso ou nao disponibilizam nenhuma informacao
(Climate Policy Initiative; INPUT, 2020).



Lacunas na integracao
dos cadastros e dos registros

Um dos principais indicadores da debilidade na
governanca de terras no pais é a baixa articulacao
entre os 6rgaos fundiarios e afins no que tange a
integracao dos sistemas cadastrais e a promogao de
politicas de gestao do territorio e destinagao das
terras. As lacunas de integracao e de coordenagao
impossibilitam o conhecimento efetivo sobre o uso
e a ocupacao do territorio, fomentam sobreposi-
¢oOes fraudulentas de imoéveis e inviabilizam uma
gestao baseada na inteligéncia territorial.

Os sistemas de informacao cadastrais atuais sao
os resultados de esforgos descoordenados que
visaram atender as necessidades especificas de
cada érgéo. Consequentemente, a estrutura ca-
dastral é composta por uma diversidade de siste-
mas de dificil integracao e com padroes técnicos
de operacao diferentes. Essa estrutura fragmen-
tada € pouco acessivel e dificulta o cruzamento de
dados, assim como acdes de fiscalizacao e detec-
cao de fraudes mais efetivas pelo poder publico e
pela sociedade civil.

Porém, existem avangos que resultaram em mul-
tiplas conexdes entre sistemas, como a imple-
mentagao do CNIR (Cadastro Nacional de Iméveis
Rurais) em 2015, conforme determinacao da Lei n°
10.267/2001. Isso permitiu a integracao dos dados
do CAFIR com os dados do SNCR, dentre outros
avangos. Embora uma fungao do CNIR seja a in-
tegragao de bancos de dados de terras publicas*
em Unico sistema, na pratica, houve dificuldades
técnicas para cumprir efetivamente esse objetivo
(uso de padrao técnico diferente, auséncia de chave
Unica para os imoéveis cadastrados, etc.). Isso pode
levar outras instituicoes pablicas a nao repassarem
integralmente ou nao atualizarem as informagoes
sob a responsabilidade delas (Reydon et al., 2017).

Outro avango positivo € o estabelecimento da
conexao entre 0s dados do SIGEF e do SNCR por
meio de um codigo tnico para cada imovel. Essa
conexao permite o uso dos dados espaciais do
SIGEF para a localizacao exata de cada imovel no
SNCR, o que reduz os riscos de sobreposicao de

imoveis, de grilagem e de insercao de imovel ficti-
cio nesse cadastro.

No que diz respeito aos Registros de Imoveis,
embora nao sejam integrados com os cadastros
fundiarios, para se efetuar atos registrais é exigida
a comprovagao da regularidade da situagao cadas-
tral em diferentes 6rgaos publicos da governanca
fundiaria. Por exemplo, para se lavrar uma escri-
tura de compra e venda, é necessario apresentar

o CCIR e a certidao de regularidade fiscal do ITR,
bem como o certificado do georeferrenciamento do
imovel por meio do SIGEF e, em alguns casos, a sua
inscricao no CAR.

Apesar desses avangos, faltam investimentos para

o desenvolvimento de uma plataforma de cadastro
multifinalitaria, ou seja, que retina, em um Gnico
banco de dados, as informagdes juridicas, fundiarias,
fiscais e ambientais de cada parcela. Tal plataforma
deveria integrar as bases de dados de diferentes ins-
tituicoes, inclusive os Registros de Imoveis, e ser ela-
borada por um 6rgao colegiado que envolva os entes
que produzem e gerenciam informacoes territoriais
assim como representantes da sociedade civil.

Em 2016, foi editado o Decreto n° 8.764, que estabe-
lece o Sistema Nacional de Gestao de Informacoes
Territoriais (SINTER), para a criagao de um cadastro
multifinalitario®, que integra os diferentes cadastros
rurais e urbanos e os Registros de Imoveis. Porém,
até agora, houve poucos esforcos para a implemen-
tacao do Decreto e a situacao ainda esta longe de
alcancar o objetivo de uma plataforma cadastral
multifinalitaria que harmonize as defini¢oes e os
padroes técnicos usados nos diferentes cadastros,
além de ser integralmente acessivel ao ptblico.

Fraudes nos cadastros

As fragilidades dos cadastros fundiarios rurais sao
um terreno fértil para a fraude e a grilagem de ter-
ras. A primeira porta aberta para a fraude é prova-
velmente o carater autodeclaratorio dos cadastros,
que permite gerar uma parcela ficticia, submeté-la
ao sistema e gerar certificados automaticamente.
Isto é, os cadastros dependem da boa-fé de quem

49 Além do CAFIR e do SNCR, o CNIR busca reunir os cadastros de terras ptblicas destinadas a um uso especifico, estabelecidos pelos 6rgaos que sao
responsaveis por essas areas, como os cadastros de Florestas Publicas, Terras Indigenas, terras publicas estaduais, terras publicas nao destinadas federais,

Unidades de Conservacao, assentamentos, Areas Quilombolas, entre outros.

50 O entdo Ministério das Cidades adotou, no 7 de dezembro de 2009, a portaria 511 para o estabelecimento do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM),
que foi definido como “o inventario territorial oficial e sistematico de um Municipio e baseia-se no levantamento dos limites de cada parcela, que recebe

uma identificacao numérica inequivoca” (art. 1).
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efetua o registro para garantir a autenticidade do
dominio e dos limites do imovel.

A insercao de dados autodeclaratorios de areas
griladas nos diferentes sistemas de informacao
agrega valor e liquidez ao imo6vel no mercado
informal/ilegal de terras, pois criam documentos
(CCIR, certificacao de georreferenciamento, CAR,
DITR, etc.) que sao utilizados para dar uma apa-
réncia de licitude, mesmo que a lei deixe claro
que esses cadastros nao geram direitos de pro-
priedade (Torres, 2018). Porém, vale destacar que
a inscricao de informacoes falsas contraditorias
entre o CAFIR e o SNCR para a obtengao do DITR
e do CCIR ficou mais dificil, na pratica, por conta
da obrigatoriedade de integragao entre o CAFIR e

0 SNCR por meio do CNIR. Nesse sentido, a inte-
gracao dos sistemas cadastrais e registrais € uma
ferramenta poderosa para combater as fraudes.

A insercao de dados falsos nos sistemas cadas-
trais pode levar a diversas ramificacoes, tais quais:
a comercializagao das terras (ex.: Brasil, 2020a);
acoes judiciais, como acoes de reintegracao de
posse (ex.: Torres, 2018); a expulsao de posseiros

e de comunidades tradicionais; e tentativas de
regularizagao fundiaria em terras publicas (ex.:
ISA, 2017), entre outros. A inscrigao de imoveis nos
cadastros serve também para consolidar frau-

des nos registros, ja que um imoével ndo pode ser
comercializado sem as certidoes de sua inscrigcao
em sistemas cadastrais (Caso 3).
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Foto: Arquivo / Agéncia Brasil

No que diz respeito

ao CAR, sobrepo-

sicoes sao comuns

tanto entre imoveis

privados quanto

com terras pu-

blicas, ja que nao

existem filtros

para impedi-las.

Tais sobreposigoes

resultam de uma

combinacao de

fatores, tais como divergéncias de defini¢coes entre
as instituicoes, falta de controle e de conhecimen-
to do Estado sobre a ocupacao de terras publicas
devolutas, erros, desatualizacdes, mas também de
tentativas de grilagem. Ha também algumas sobre-
posicoes que sao esperadas, como a inscri¢ao de
posses em glebas publicas federais e titulos priva-
dos emitidos dentro dessas areas.

No entanto, algumas sobreposicoes sao preocupan-
tes. Vale mencionar, por exemplo, os 65 milhdes de
hectares de propriedades privadas cadastrados no
CAR em terras publicas nao destinadas (Sparovek et
al., 2019) que, por causa das suas fragilidades (capi-
tulo 2), sdo particularmente vulneraveis a fraudes
nesse cadastro (Azevedo-Ramos et al., 2020). Outra
situacao ainda mais preocupante € a dos imoveis
correspondentes a 4,5 milhoes de hectares cadas-
trados no CAR dentro de Terras Indigenas homolo-
gadas e de Unidades de Conservagao de Protecao
Integral (Sparovek et al., 2019). Isso porque a inscri-
¢ao no CAR de parcelas ocupadas irregularmente
em areas protegidas, que nao aceitam propriedades
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privadas, pode ser
uma tatica espe-
culativa que aposta
na flexibilizacao

do marco juridico
dessas areas.

Embora tais situa-
¢oes sejam indi-
cios de grilagem
que precisam ser
apurados, € im-
portante evitar generalizagoes excessivas, pois nem
todas essas sobreposicoes sao tentativas de invasao
de terras. Por exemplo, existem varios casos de
criacao de Unidades de Conservacao ou de homo-
logacao de Terras Indigenas em areas sobrepostas
a propriedades privadas consolidadas cuja exis-
téncia é anterior ao estabelecimento dessas areas
protegidas. Se forem regulares e legitimas, mesmo
havendo sobreposicao, essas propriedades privadas
nao podem ser consideradas como terras griladas
e seus proprietarios tém direitos que devem ser
reconhecidos. Para resolver os conflitos entre tais
direitos e o marco regulatério da nova area prote-
gida, faz-se necessario adotar medidas, como a de-
sapropriagao e a indenizacao desses proprietarios,
entre outras possibilidades (Imazon, 2021).

Além da insercao de areas griladas no CAR, esque-
mas de grilagem inscrevem laranjas e testas-de-
-ferro como donos de imoveis fraudulentos. Com
essa estratégia, grileiros conseguem ficar impunes
em relacao aos crimes ambientais cometidos para
grilar terras (Caso 4).
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Outro fator de fragilidade do CAR ¢ a incapacidade
dos 6rgaos ambientais de analisar os cadastros com
pendéncias e indeferir os cadastros irregulares.

De fato, o sistema nao recusa automaticamente o
cadastro de parcelas sobrepostas a outros imo-
veis, inclusive em Terras Indigenas e Unidades de
Conservacao. Nesse caso, embora o cadastro fique
“pendente” no sistema, ele permanece no banco de
dados até a analise do 6rgao ambiental competente
e pode ser usado para reivindicar direitos inexis-
tentes (ISA, 2017). Nesse contexto, imoveis repre-
sentando dezenas de milhoes de hectares estao
pendentes de analise e podem ser potencialmente
usados para simular uma posse e expulsar peque-
nos agricultores ou comunidades tradicionais (ISA,
2017; WWF Brasil, 2017).

No que diz respeito ao SIGEF, a crescente automa-
tizacao da inscricao dos iméveis tem limitado os
riscos de discricionariedade e fraude no sistema,
bem como eventuais atos de corrupgao associados.
Por exemplo, a verificacao das eventuais sobreposi-
¢oes com outros imoveis (inclusive terras pablicas)
cadastrados no SIGEF é um processo automatico,

e o sistema nega a inscri¢ao de qualquer imoével
para o qual forem encontradas sobreposicoes com
outras parcelas cadastradas.

Porém, ainda é possivel para profissionais cre-
denciados mal-intencionados a busca remota de
areas “vazias” no SIGEF para inserir um imével com
matricula falsa ou protocolar um pedido de regula-
rizagao fundiaria com a ajuda de agrimensores ou
outros profissionais desse campo. Isso porque, se
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o sistema nao encontrar sobreposicao com outra
area, a parcela pode ser certificada no SIGEF, o que
confere uma aparéncia de legalidade ao imovel.

De forma semelhante, € possivel plotar um imovel
falso no CAR, ja que o sistema sequer verifica a
existéncia de sobreposicoes. Tal estratégia, conhe-
cida como “cibergrilagem”, apareceu com o desen-
volvimento das tecnologias de georreferenciamen-
to, que, apesar de ser instrumentos fundamentais
para fortalecer a governanca fundiaria, podem ser
utilizadas em esquemas de grilagem. Os mapas
desses imoveis virtuais, resultantes desses proces-
sos, podem ser subsequentemente utilizados como
documentagao precaria para vender tais imoveis
falsos no mercado informal.

Uma investigacao do Greenpeace (2005) documen-
tou assim um mercado bilionario de terras da Ama-
zOnia em corretoras virtuais, com fortes indicios de
fraude e grilagem. Muitas vezes, os proprios anin-
cios avisavam que o registro em CRI para a area co-
mercializada nao existia. Mais recentemente, uma
auditoria do TCU (Brasil, 2020a) identificou a exis-
téncia de 134 antincios publicos de oferta de imével
na internet sem titulo cuja Gnica documentacao
declarada era um Certificado de Cadastro de Imovel
Rural (CCIR), a certificacao de georreferenciamento
e/ou um processo de regularizacao em andamento,
documentos esses que nao comprovam o dominio.
Além disso, uma reportagem da BBC News Brasil
(2021) jogou luz sobre vendas em redes sociais de
imoveis grilados, inclusive em Terras Indigenas de
Ronddnia, efetuadas apenas com a documentacao
da inscricao do imével no CAR.
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Essas fraudes sao também consequéncia da falta de
transparéncia e integragao das bases de dados ca-
dastrais, bem como da baixissima fiscalizagao sobre
os dados declarados, da precariedade de informa-
¢oes sobre os titulos antigos expedidos pelos 6rgaos
fundiarios e da falta de investimento em tecnologias
que permitam a identificacao e a emissao de aler-
tas de fraudes. Outro fator importante consiste na
necessidade de investimento cada vez maior na im-
pessoalidade, reduzindo ao maximo a relacao direta
do interessado com o servidor que opera as bases
de dados, buscando combater a corrupgao.

Além disso, os sistemas e os 6rgaos publicos res-
ponsaveis pela gestao desses cadastros podem ser
vulneraveis a ataques cibernéticos que buscam a
insercao de dados falsos. Tais riscos podem ter
graves consequéncias para os agentes publicos,
caso sua conta de acesso aos sistemas for alvo

de ataques. Isso porque, se a tentativa de invasao

e alteracao dos dados nao for detectada, esses
agentes podem aparecer como os responsaveis pela
insercao dos dados falsos. Contudo, vale destacar a
evolucao tecnolédgica promovida através de meca-
nismos de seguranga digital e auditorias®.

Em um cenario em que os riscos de fraudes nos ca-
dastros sao multiplos, € também fundamental que
seja garantida a transparéncia por meio da publici-

zagao de todas as informagoes produzidas e mane-
jadas nas bases de dados cadastrais para viabilizar o
controle social e facilitar a fiscalizagao dos 6rgaos
de controle. A Lei de Acesso a Informagao (LAI) (n°
12.527/2011) autoriza essa publicizacao, reservan-
do os dados considerados sigilosos. E importante
ressaltar que a adequacgao a recente Lei Geral de
Protecao de Dados Pessoais (LGPD) (n° 13.709,/2018)
nao permite a redugao da transparéncia das infor-
macoes de interesse publico.

Isso posto, atualmente o governo vem reduzindo a
publicidade dos dados, a exemplo da pratica recen-
te do INCRA, que retirou uma série de informacgoes
que eram publicas do SNCR. Todos os cadastros
(SNCR, CAR, SIGEF, CAFIR) também mantém res-
trigdes de acesso as informacdes, como a indis-
ponibilizacao do nome completo, do CPF/CNPJ
dos possuidores de imoéveis e da situagao registral
desses imoveis. Isso € essencial nao s6 para a fisca-
lizagao da sociedade civil, mas também para em-
presas privadas que tenham compromisso real com
a sustentabilidade, tornando possivel a verificagao
de procedéncia dos produtos, e com o investimen-
to responsavel na compra e na venda de iméveis
rurais. Vale mencionar, ainda, outras deficiéncias
técnicas, como a impossibilidade de baixar os dados
no nivel nacional ou estadual no CAR (isso s6 pode
ser efetuado por municipio) (Rajao et al., 2021).

51 Por exemplo, no SNCR, foi aprimorada a seguranca no cadastramento de usuarios (agentes ptblicos) e senhas do sistema para prevenir a invasao
de contas desses agentes com o objetivo de inserir dados falsos. Em adicéo, a inscri¢ao de novos imoveis por agentes do INCRA é agora limitada a

regiao de competéncia da Superintendéncia do agente.
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ORGAOS E POLITICAS FUNDIARIAS

O INCRA ¢ o principal 6rgao do sistema de adminis-
tracao fundiaria na esfera federal. Cabe a esse 6rgao
a realizacao do ordenamento fundiario nacional e

a execucao da reforma agraria e da regularizagao
fundiaria em terras ptblicas federais. A autarquia
também tem por atribui¢ao a inscri¢ao dos imoéveis
publicos e privados no SNCR e a certificacao do
perimetro georreferenciado desses imoveis por meio
do SIGEF. Ainda, o INCRA ¢é responsavel pela dis-
criminacao, pela arrecadacgao e pela destinagao das
terras devolutas federais. Por sua vez, os Institutos
de Terras sao 6rgaos publicos estaduais responsaveis
pela gestao das terras publicas estaduais, inclusive
as terras devolutas estaduais. Isso inclui a arrecada-
¢ao e a destinacao de terras estaduais, bem como a
regularizagao fundiaria em tais terras.

Existe um grande déficit de recursos financeiros,
humanos e técnicos nas institui¢des fundiarias para
cumprir com suas responsabilidades (World Bank,
2014). De forma geral, o INCRA vem sofrendo um
desmonte institucional, bem como de restrigoes
orgamentarias e de insuficiéncia no seu quadro de
funcionarios para poder cumprir suas missoes (Bra-
sil, 2020a; 2020b; SindPFA, 2020). Tais restricoes se
traduzem também em incapacidades para investir
na reforma dos seus instrumentos tecnologicos,
como o aprimoramento dos sistemas de fiscali-
zagao, controles nos cadastros e a integragao de
seus bancos de dados fundiarios com os de outros
orgaos publicos.

A situacao é geralmente pior nos Institutos de
Terras estaduais. Um estudo do Imazon (2015)
mostra, por exemplo, que o Instituto de Terras do
Para (ITERPA) adota salarios pouco competitivos

e, por consequéncia, pouco atrativos, com baixa
capacidade de retencgao de pessoal. Em adigao, o
quadro de funcionarios ¢ insuficiente para cumprir
com todas as atribuicoes do 6rgao. Agregado a esse
fator, temos varios estados com situagao fundiaria
vulneravel que sequer tém 6rgao de terras em suas
estruturas institucionais.

Por fim, existem varios 6rgaos publicos que partici-
pam de politicas fundiarias. Por exemplo, o Imazon
(2021a) identificou 22 6rgaos publicos que atuam

em algum tipo de regularizagao fundiaria, o que
leva a dificuldades de coordenacao e de eficacia
para a gestao e a destinacao de terras.

Regularizacao fundiaria e anistia
para ocupacoes ilegais de terras

Uma das principais atribui¢des dos 6rgaos fundi-
arios para contribuir com o aperfeicoamento da
governanca de terras e com a luta contra a grilagem
¢é a execucao da politica de regularizagao fundia-
ria. A regularizagao fundiaria de posses em terras
publicas pode ser definida como “o mecanismo
pelo qual o poder publico reconhece a ocupacgao
legitima e outorga o dominio pleno ou a concessao
da area reivindicada, transferindo o patrimdnio pa-
blico para o dominio particular” (Rocha et al., 2019%,
p. 169 apud Climate Policy Initiative, 2021a). Em

um contexto caraterizado pela profusao das pos-
ses ausentes dos sistemas cadastrais e registrais, a
regularizagao fundiaria de tais areas com as devidas
cautela e fiscalizacao tem um papel fundamental no
reforco da seguranca juridica dos direitos de pro-
priedade, assim como para a prevencao dos confli-
tos fundiarios e o fortalecimento da governanca de
terras (TI; FAO, 2011).

Ao longo da consolidagao do Estado brasileiro, varias
politicas no nivel estadual e federal tentaram enfren-
tar esse problema ao desenvolver politicas de legi-
timagao das posses e regularizagao fundiaria rural®,
Embora tais politicas sejam necessarias e tenham
um objetivo legitimo, os grileiros, que nao deveriam
se beneficiar desses programas, tém conseguido ad-
quirir terras publicas por meio de fraudes e praticas
corruptas.

O Programa Terra Legal (Lei n° 11.952 /2009, poste-
riormente alterada pela Lei n° 13.365/2017) inau-
gurou um novo capitulo no ordenamento fundiario
no Brasil ao criar uma estrutura para impulsionar
uma ampla politica de regularizacao fundiaria na
Amazodnia Legal. Os critérios de elegibilidade para a
regularizacao fundiaria que ele estabeleceu sao in-
dicadores de como o legislador efetuou a distin¢ao
entre quem pode legitimamente se beneficiar da
regularizacao das terras e quem nao pode. Portan-

52 ROCHA, L. et al. Manual de Direito Agrario Constitucional: Licoes de direito agroambiental. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019.
53 A Constituicao de 1946 (art. 156) previa a legitimacgao de posses de até 25 ha e foi progressivamente ampliada. Por exemplo, a Emenda n° 10 de 1964 da

Constituicdo aumentou a area maxima para 100 hectares.
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to, a definicao desses critérios nao € uma questao pela administracao e quem deve ser considerado

trivial e tem consequéncias fundamentais para o como um invasor de terras publicas. Os critérios
combate a grilagem, por efetuar a separacao entre estabelecidos pela lei que orientam a regularizagao
quem deve ser considerado como posseiro legitimo fundiaria sao descritos no Quadro 8.

Quadro 8: Critérios de regularizacdo de posses em terras publicas federais, conforme a Lei n° 11.952/2009, alterada pela Lei n° 13.465/2017

AREA DO
IMOVEL

POSSE ATE

1 MODULO FIScAL* POSSE ENTRE POSSE ENTRE
(processo simplificado 1 E 4 MODULOS 4 MODULOS FISCAIS
por autodeclaracao) FISCAIS E 2500 HECTARES

* Nacionalidade brasileira
* Nao ser proprietario de outro imével no territério nacional
* Nao ter sido beneficiado pelo programa de reforma agraria ou de regularizagdo fundiaria rural

* Nao ser funcionario publico de 6rgdos fundiarios ou da SPU

* Cultura efetiva e exploragao direta, mansa e pacifica anterior a 22 de julho de 2008
para obter o titulo de forma generosa ou a preco reduzido

* Possibilidade de regularizacao de posse anterior ao 23 /12 /2011 mediante
o pagamento do valor maximo da terra nua

* Documentos de identificagao * Documentos de identificacao pessoais
pessoais
« Inscrigao do imével no Cadastro Ambiental Rural (CAR)
* Certificacao de georreferen-
ciamento no SIGEF « Certificacao de georreferenciamento no SIGEF

¢ Sensoriamento remoto
* Sensoriamento remoto

¢ Cruzamento de dados
* Cruzamento de dados

* Verificagao da auséncia

* Verificagdo da auséncia de infragoes as leis e infracdes as leis ambientais
ambientais, trabalhistas ou de conflitos fundiarios e trabalhistas, ou de conflitos
fundiarios

* Vistoria opcional
* Vistoria presencial obrigatoria

* Comprado abaixo do valor * Comprado abaixo do valor
de mercado de mercado

* Adquirido gratuitamente
* (10 a 30% do valor minimo * (30 a 50% do valor minimo
de referéncia da terra nua) de referéncia da terra nua)

* Inalienabilidade do imével

* Manutencao da cultura efetiva

» Cumprimento da legislacao ambiental, em particular, do Codigo Florestal
* Nao exploracdo de mao de obra em condicdo analoga a de escravo

* Condigoes e formas de pagamento da taxa para adquirir o titulo da area regularizada

54 Um modulo fiscal equivale entre 5 e 110 hectares, conforme o municipio.
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O processo de regularizacao por meio do Progra-
ma Terra Legal comeca com o cadastro da posse
no Sistema Terra Legal (Sisterleg), onde é efetuado
o cruzamento dos dados com demais bancos de
dados oficiais para verificar o cumprimento dos
critérios requeridos para se beneficiar da regula-
rizacao. Depois, sao efetuados a delimitacao e o
georreferenciamento da posse por um profissional

credenciado pelo INCRA, que insere os dados es-
paciais no SIGEF®, onde ¢é verificada a auséncia de
sobreposi¢oes com outros imoveis. Por fim, antes
da emissao do titulo, vistorias devem ser efetua-
das para posses maiores do que 4 modulos fiscais,
assim como para imoéveis associados a infragoes
ambientais, conflito agrario ou indicios de fraudes,
entre outros® (Figura 9).

Figura 9: Etapas da regularizacao fundiaria de posses em terras publicas federais no Programa Terra Legal
(fonte: Decreto n° 10.592/2020, adaptagdo de Imazon, 2011)
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Civil, foi extinta, e a execugao da regularizacao
fundiaria nas terras publicas da Amazoénia Legal
foi transferida para o INCRA®. As frequentes
mudancas na estrutura institucional do Progra-

55 Ressalta-se que a insercao de dados no SIGEF visando a regularizacao fundiaria ndo se refere ao uso da plataforma para a certificagdo do perimetro
de imoveis registrados, ja que tal processo exige a existéncia de uma matricula, o que nao ocorre para posses que sdo objeto de processos de titulagao.
Trata-se de outro tipo de uso do SIGEF para georreferenciar posses em processo de regularizacao realizado por servidores do INCRA ou por uma empresa

licitada para esse fim.

56 Decreto n° 10.592 /2020 e Instrugao Normativa n° 104/2021 do INCRA.

57 Portanto, vale ressaltar que, mesmo que a estrutura administrativa criada para cuidar do Programa tenha sido extinta, o programa em si ainda existe.
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ma tém prejudicado a celeridade e a agilidade dos
processos de regularizagao. Desde 2014, o ritmo
de emissao de titulos nao parou de diminuir e

foi zerado no primeiro semestre de 2019 (Brasil,
2020a). Isso porque, além da instabilidade institu-
cional, a transferéncia da regularizacao fundiaria
em terras federais para o INCRA em 2019 nao foi
acompanhada de recursos humanos e financeiros
adicionais para lidar com essa nova atribui¢ao®.
Portanto, o Programa Terra Legal se encontra atu-
almente paralisado, o que ja nao permite a regula-
rizacao de posses em terras publicas federais.

A adogao da Lei n° 13.465/2017 para reformar

a regularizacao fundiaria foi bastante polémi-

ca. Entre os pontos mais contestados, a reforma
aumentou o tamanho maximo dos imoveis de
1.500 para 2.500 hectares, assim como flexibilizou
o marco temporal ao autorizar a regularizacao

das areas ocupadas anteriormente a dezembro

de 2011, enquanto o limite estabelecido pela Lei

n° 11.952 /2009 era dezembro de 2004. De acordo
com Brito et al. (2019), com essa mudanca legislati-
va, mais de 19,6 milhoes de hectares de terras nao
destinadas se tornaram passiveis de serem regula-
rizados, e a mudanca pode levar ao desmatamento
de entre 1,1 e 1,6 milhao de hectares de floresta.

Alegalizacao de ocupagoes irregulares ¢ um proces-
so antigo que resulta, em parte, da inércia do Estado
para destinar as terras devolutas, e se manifesta pela
adocao perioddica de reformas que regularizam a
invasao de terras desde 1850. Diante do fato consu-
mado das ocupacdes irregulares, o Estado periodica-
mente anistiou essas invasoes por meio da legitima-
¢ao da posse ou, agora, da regularizagao fundiaria,
criando, assim, uma situacao de legalizacao continua
das ocupacoes irregulares (Prieto, 2020).

Ao criar um marco temporal bem definido para a
regularizagao fundiaria, o Programa Terra Legal
tentou quebrar esse ciclo. Porém, as mudancgas
introduzidas pela Lei n°® 13.465/2017, e agora com
os novos debates legislativos no Congresso sobre
a reforma dos critérios da regularizagao fundia-
ria, geram expectativas de nova flexibiliza¢ao do
marco temporal e de aumento da area passivel
de regularizacao para promover a legalizacao das

ocupacoes irregulares, recriando o circulo vicio-
so. Isso porque se cria uma expectativa de que
as terras que sao invadidas hoje vao se beneficiar
de uma anistia por meio de uma futura reforma
da regularizagao fundiaria (Imazon, 2021). Nesse
cenario, é provavel que novas invasdes ocorram
e que o Estado esteja sob pressao para regula-
rizar o fato consumado. Portanto, a estabilida-
de do marco temporal e da extensao das areas
passiveis de regularizacao tem uma importancia
fundamental para evitar a sinalizacao de anistias
futuras para a grilagem de terras.

Fraudes e deficiéncias na regularizacao
fundiaria em terras federais

A regularizacao fundiaria pode ser particular-
mente atraente para quem quer adquirir indevi-
damente terras publicas, especialmente porque
a fiscalizacao do governo é fragil. Existem varias
taticas para fraudar o processo de regularizacao
fundiaria em terras federais. De forma geral, isso
ocorre com a insergao de informacoes falsas nos
sistemas utilizados no processo de regularizacao
para que a terra grilada possa se encaixar nos
critérios da regularizacao fundiaria.

O primeiro risco de fraude tem a ver com a ocu-
pacao efetiva da area para a qual é efetuado um
pedido de regularizagao. Grileiros nao hesitam
em usar uma série de artificios para simular a
ocupagao do imovel, como a inscrig¢ao fraudu-
lenta da parcela nos diferentes cadastros (SNCR,
CAR, SIGE), o desmatamento da area e a sua ocu-
pacao com gado ou outras atividades agropecu-
arias ilegais (Caso 5). O INCRA tem buscado lutar
contra essas praticas ao desenvolver controles
por meio de sensoriamento remoto, através do
qual é possivel obter informagdes sobre a ocupa-
cao efetiva, conforme o marco temporal. Porém
vale ressalvar que essas informacoes precisam
ser verificadas por meio de vistorias no campo.
Por exemplo, nao € possivel identificar de forma
precisa através do sensoriamento remoto a for-
ma de ocupagao das terras, tampouco se houve
conflito ou expulsao de familias vulneraveis do
local (Sparovek et al., 2020).

58 Essa situacao levou o TCU a concluir, em uma auditoria do Programa Terra Legal, o seguinte: “A paralisacao das operagoes do Programa Terra Legal em
2019 leva a situacdo fundiaria da Amazonia Legal a cenarios semelhantes aos dos anos oitenta, [...]: ‘intensificando um ambiente de instabilidade juridica,
propiciando a grilagem de terras, o acirramento dos conflitos agrarios e o avango do desmatamento” (Brasil, 2020a, p.18).
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Grileiros também se utilizam de fraudes que
consistem no uso de “laranjas” e “testas-de-ferro”
para dissimular o verdadeiro beneficiario da area e
cumprir ficticiamente os critérios de regularizagao
relativos as carateristicas dos requerentes, como a
interdicao de ser proprietario de outro imovel, por
exemplo. Essa pratica inclui também o fraciona-

mento indevido de imoveis para garantir a regula-
rizacao de areas superiores aos limites impostos
pela legislacao, ou para se beneficiar do processo
simplificado. Isso ocorre porque, com tais fraudes,
¢ possivel esconder grandes areas griladas atras de
varias pequenas posses ficticias com beneficiarios
supostamente diferentes (Torres 2018) (Caso 6).

OPERACAO
SHOYU

59 A operagao Shoyu ¢ apenas uma das numerosas a¢oes do MPF no estado do Amapa, como as operacoes Terras Caidas e Miriade, que identificaram
esquemas de fraude e corrupcao semelhantes, com a insercao de dados falsos no SIGEF e o envolvimento de agrimensores credenciados e/ou funcionarios
do INCRA /Terra Legal, para se beneficiar ilegalmente da regularizagao fundiaria e atender interesses privados. Essas operacoes foram o fruto do trabalho
da Forga-Tarefa do Estado do Amap4, estabelecida pela Procuradora-Geral da Reptblica para investigar a macrocriminalidade e os indicios de corrupgao

generalizada nos 6rgaos ambientais e fundiarios do estado (PGR, 2019b).

60 Frisa-se aqui que, segundo o Ministério Publico, os agrimensores credenciados pelo Poder Ptblico sao considerados como funcionarios publicos equi-

parados e que, portanto, podem ser julgados por corrupgao passiva.
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Os sistemas de controles automatizados desen-
volvidos pelo INCRA conseguem detectar os casos
mais simples de fracionamento indevido, como, por
exemplo, quando ha pedidos de regularizacao para
areas com carateristicas muito semelhantes, ou
quando os requerentes sao da mesma familia. Além
disso, o sistema verifica os critérios relativos ao
requerente por meio de cruzamento de bancos de
dados e cadastros ao utilizar o CPF dos requeren-
tes como chave para verificar a auséncia de outra
propriedade. Desse modo, o INCRA consegue ex-
cluir os casos em que 0s requerentes nao cumprem
os requisitos exigidos, bem como os que tentam

camuflar essas fraudes através de nomes ficticios,
embora os esquemas mais sofisticados sejam ainda
bastante dificeis de se identificar.

Vale destacar também o risco de pedidos fraudu-
lentos sobrepostos a imoveis, privados ou publicos,
nao passiveis de regularizacao fundiaria. Embora
esse risco tenha sido reduzido com o desenvolvi-

mento de filtros no SIGEF para impedir sobrepo-
sicdes com outros imoéveis inscritos no sistema, a
insuficiéncia, a desatualizagao de inventarios de
terras publicas e a falta de integracao dos cadastros
tém prejudicado a eficacia desse processo.
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Além disso, na auditoria do TCU (Brasil, 2020a),
foi identificada também a inscri¢ao de reque-
rimentos claramente nao passiveis de regula-
rizacao (por exemplo, areas superiores a 2.500
hectares). Contudo, irregularidades tao flagran-
tes nem sempre buscam a obtengao de um titulo
de propriedade, e sim apenas o documento do
protocolo que é utilizado como documenta-

¢ao precaria para a comercializacao das terras
invadidas (Brasil, 2020a). Embora geralmente seja
preferivel tornar esses dados mais transparen-
tes, diante desse problema, o TCU (Brasil, 2020a)

recomendou a adigao de filtros na versao publica
do SIGEF para que nao sejam acessiveis ao pa-
blico os protocolos dos imoveis que apresentam
indicios de grilagem.

Outro risco semelhante evidenciado pela Ope-
racao Karipuna (Caso 7) é o uso de documentos
forjados vinculados a processos de regularizagao
fundiaria inexistentes para comercializar iméveis.
Desse modo, adquirentes de boa-fé podem ser
enganados, acreditando que compraram posses
em processo de regularizagao.

OPERACAO
KARIPUNA
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Os processos de regularizagao no INCRA enfrentam
também dificuldades para ganhar celeridade (Spa-
rovek et al., 2020). Além de caréncias de recursos
humanos e financeiros, os processos sao travados
pela alta taxa de judicializacao e pela dificuldade

do Programa Terra Legal em identificar os titulos
antigos expedidos pelo INCRA dentro das terras
publicas federais, o que cria um receio dos servido-
res do 6rgao fundiario de emitir titulos sobrepostos
(Climate Policy Initiative, 2017). Ainda, como ja des-
tacado, as frequentes reformas legislativas e infra-
legais, como as mudancas nos critérios e na estru-
tura responsavel para a execugao da regularizagao
fundiaria, paralisaram o Programa Terra Legal.

Por fim, vale destacar também a falta de participagao
da sociedade civil e de comunidades locais na des-
tinagao de terras que sao alvo de pedidos de regu-
larizagao. Embora a Lei n° 11.952 /2009 proporcione
a criagao de um comité para garantir a participacao
social nos processos de regularizacao fundiaria®,

tal 6rgao, necessario para a prevencgao de conflitos
fundiarios, nao existe atualmente (Imazon, 2021).

Institutos de Terras e titulacao
em terras estaduais

Os problemas destacados para a regularizacao
fundiaria no ambito federal também se reprodu-
zem nos Institutos de Terras estaduais, que muitas
vezes se encontram em uma situacao ainda mais
precaria que o INCRA, dispondo de recursos e sis-
temas de controle menos robustos, o que cria um
terreno fértil para fraudes e corrupcao.

Em primeiro lugar, os sistemas de informacgao dos
orgaos fundiarios estaduais sao deficientes. Os
proprios Institutos de Terras podem desconhecer
o conjunto de titulos que foram emitidos por eles
mesmos nas terras estaduais ao longo dos anos
(Trecanni, 2009). Além disso, na Amazonia Legal,
parte significativa das terras publicas estaduais
ainda nao foi arrecadada pelos Estados e nao tem
existéncia legal nos Registros de Imoveis, nem nos
sistemas oficiais de informacao (capitulo 2). Em
adicao, os bancos de dados existentes sao muitas
vezes desatualizados e incompletos, e requerem a
apuracao de documentos fisicos para verificar as
suas informacgoes. Esses fatores criam uma situ-
acao em que os Institutos de Terras nao tém as
capacidades para estabelecer as bases de dados
confiaveis necessarias para a implementagao efeti-
va de politicas fundiarias estaduais (Imazon, 2021).

No que diz respeito a implementagao da regulari-
zagao fundiaria no nivel estadual, o Imazon (2021)
indica que geralmente existe uma falta de padro-
nizacao dos processos de regularizacao fundia-
ria, o que abre a porta para a discricionariedade
dos agentes publicos e pode colocar em xeque o
principio de impessoalidade da administracao. Isso
porque faltam orientagoes técnicas e juridicas,
bem como medidas de automatizagao dos proces-
sos de regularizacao.

Além disso, as leis de regularizagao de terras es-
taduais na Amazonia Legal tém vicios ainda mais
graves que o marco legal federal. Embora exista,
no nivel federal, um marco temporal para a regula-
rizagao fundiaria, a maioria das leis estaduais nao

61 Lei n° 11.952 /20009, art. 35.
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estabelece tal data limite. Portanto, a auséncia de
marcos temporais incentiva a invasao e o desmata-
mento de novas terras para comprovar a 0cupagao
e solicitar a titulagao de tais areas. Isso também é
possivel porque nenhum dos estados da Amazo-
nia Legal proibe totalmente a titulacao em terras
desmatadas. Em adicao, os estados onde existem
datas limites para o inicio da ocupacao sofrem das
mesmas pressoes politicas que ocorrem no nivel
federal para flexibilizar o marco temporal e anistiar
periodicamente a grilagem de terras (Imazon, 2021).
Por fim, a consulta e a participacao de populagoes
locais, inclusive de comunidades tradicionais e

de povos indigenas, para a prevencao de conflitos
fundiarios na regularizagao de terras estaduais sao
extremamente limitadas (Imazon, 2021).

No que diz respeito a transparéncia, outro estu-
do do Imazon (2018) revela que os 6rgaos fun-
diarios estaduais da Amazonia ainda precisam
avangar bastante em relacao ao cumprimento da
Lei de Acesso a Informacao (Lei n° 12.527,/2011).
Em relagao a transparéncia ativa, de forma geral,
observou-se que os 6rgaos tendem a divulgar
mais informacoes administrativas (organizagao,
receitas, despesas, etc.), mas falham ao divulgar
informacdes sobre acdes e resultados. Dessa
forma, informacoes relevantes como, por exem-
plo, a emissao de titulos através de venda ou
doacao, a arrecadacao e a matricula de areas
publicas estaduais, bem como a classificacao de
informacoes sigilosas e resultados de vistorias
nao sao publicadas ou sao parcialmente publica-
das pelos 6rgaos de terras (por exemplo, 0 6rgao
pode apresentar dados sobre emissao de titulos,
mas nao apresenta CPF e dados espaciais). Em
muitas ocasioes, essas lacunas sao o resultado
da precariedade dos Institutos de Terras, dos
processos e da auséncia de informagao geoespa-
cial dos titulos.

Ja em relacao a transparéncia passiva, o estudo
avaliou positivamente tanto as plataformas virtu-
ais de recebimento de pedidos de informacao (e-
-SICs) quanto a taxa e os prazos de respostas dos
orgaos. Entretanto, os 6rgaos fundiarios obtive-
ram um péssimo resultado em testes de pedidos
de informacao feitos por correspondéncia: ape-
nas um respondeu, mas fora do prazo. O estudo
conclui que: “ha grande deficiéncia na divulgagao
de dados sobre acoes e resultados dos 6rgaos,

o que dificulta o entendimento sobre o que de
fato essas instituicoes estao fazendo e prejudica
iniciativas de controle social no tema fundiario”
(Imazon, 2018, p. 61).
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Riscos de corrupcao
nos 6rgaos fundiarios

Para facilitar as fraudes, grileiros tém encontrado,
nos orgaos fundiarios, alguns agentes publicos
dispostos a oferecer seus servigos para facilitar a
apropriacgao indevida de terras publicas e encon-
trar mecanismos para legalizar a aquisicao irregu-
lar das mesmas (Rodriguez et al., 2012; Umbelino,
2015). No INCRA, por exemplo, existem diversos
precedentes de inquéritos policiais e Processos
Administrativos Disciplinares (PAD) para investi-
gar a conduta de servidores por indicio de fraudes
nos cadastros e em processos de regularizagao,
que levaram até a demissao de servidores e a pro-
cessos judiciais.

Vale ressaltar aqui que os comportamentos corrup-
tos de alguns servidores nao podem ser considerados
como representativos das instituicdes como um todo.
Assim como em qualquer 6rgao publico responsa-
vel pela gestao de mercados de alto valor, os 6rgaos
fundiarios sao vulneraveis a corrupcao particular-
mente quando carecem de recursos para o seu bom
funcionamento, incluindo baixos salarios de seus
servidores. De forma geral, os riscos de corrupgao
nos 6rgaos fundiarios ocorrem toda vez que houver
relacoes pessoais e diretas entre servidores publicos
e beneficiarios dos processos, em particular quando
tais situacoes nao sao acompanhadas de sistemas de
integridade, transparéncia e controle.

O primeiro risco € a insercao ou a validagao de
informacoes falsas nos sistemas de informacao em
troca de propina ou de outra vantagem indevida,
seja para gerar documentos que dao uma aparén-
cia de dominio sobre uma area, seja para facilitar

a titulagao por meio da regularizacao fundiaria ou
da reforma agraria. Por exemplo, servidores cor-
ruptos do INCRA podem resolver sobreposicoes e
disputas na inscricao de imovel no SIGEF a favor
de quem ofereceu uma vantagem indevida. Agentes
publicos também podem favorecer essas pessoas
em recursos contra o indeferimento automatico de
inscricao de imével no cadastro ou em processos
de regularizacao fundiaria.

Esse risco também existe nos Institutos de Terras
estaduais em que os processos de titulagao sao
menos padronizados e exigem uma intervencao
pessoal maior do que na esfera federal. Além da
insercao de informacoes falsas, existe um maior
risco de servidores publicos corruptos desrespei-
tarem requisitos legais para emitir titulos a favor
de quem os oferece propina (Caso 8).
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No que diz respeito a regularizagao fundiaria em
terras publicas da Unido e a certificacao do geor-
referenciamento dos imoveis, os riscos de cor-
rupcao foram bastante reduzidos com a analise
automatica dos processos, incluindo eventuais
sobreposi¢des com outros iméveis cadastrados no
sistema. Isto é, além de reduzir as interagdes pes-
soais com requerentes, os servidores que analisam
as irregularidades detectadas pelo sistema tém
que registrar uma justificativa quando nao concor-
dam com a avaliagao automatizada, o que permite
rastrear a origem de eventuais tentativas de frau-
des na apuragao de esquemas de grilagem.

Um ultimo risco de corrupgao aparece quando os
orgaos fundiarios nao tém as capacidades para
agilizar a analise dos processos e criam filas de
protocolos envolvendo imoveis rurais e proprie-
tarios ou posseiros que, por vezes, dependem
desse servico para acessarem créditos, e para
venderem ou regularizarem o imével. Nesses ca-
sos, alguns requerentes podem oferecer propinas
para “agilizar” o processo e priorizar indevida-
mente seu requerimento.

Esse risco nao incide apenas sobre 6rgaos fundi-
arios, mas também sobre 6rgaos ambientais para
a analise do CAR. O grande passivo de pendén-
cias no CAR e a futura obrigatoriedade do ca-
dastro aprovado para obter um crédito rural ou
para efetuar atos registrais geram pressoes que
podem levar a tentativas de “furar fila” Portanto,
essa situacao gera riscos de corrupgao por parte
dos proprietarios, que poderao oferecer vanta-
gens indevidas aos agentes dos 6érgaos ambien-
tais para “agilizar” a validagao do CAR.

Grilagem, extorsao e politicas fundiarias

As fragilidades da governanga fundiaria podem in-
centivar grileiros a recorrer a outra pratica corrupta,
a extorsao. Tal pratica pode ser definida como o “ato
de utilizar, direta ou indiretamente, o acesso a uma
posicao de poder para exigir cooperagao ou compen-
sacao imerecida através de ameaca ou coagao” (TI,
2020b). Em esquemas de grilagem, taticas de extor-
sao podem buscar a expulsao de posseiros, comuni-
dades tradicionais e demais populacoes residentes
nas areas griladas por meio de pressdes, ameacas e
violéncias. Além disso, grileiros podem auferir lucros
com praticas extorsivas. Por exemplo, no caso da
operacao Faroeste, grileiros ameacavam produtores
rurais com agoes de reintegracao de posses para
obter pagamentos indevidos (Caso 2).

Beneficiarios da reforma agraria® sio particular-
mente vulneraveis a praticas extorsivas de grileiros
que buscam a apropriacao ilegal de lotes da reforma
agraria. Isso porque parte dos beneficiarios da refor-
ma agraria sofre de graves faltas de infraestruturas
basicas, servigos ptblicos, bem como de apoio do
Estado para viabilizar o desenvolvimento do assenta-
mento, situagao que insere essas familias em condi-
¢Oes vulneraveis e suscetiveis a venda ilegal de lotes
a particulares nao elegiveis para a reforma agraria
(Fearnside, 2001; IPAM, 2016; Carrero et al., 2020).
Grileiros podem explorar a situacao de vulnerabili-
dade desses assentados ao pressiona-los e ameaca-
-los para abandonar, ceder ou vender os seus lotes, a
precos inferiores aos do mercado. Além das praticas
de extorsao, esses esquemas de grilagem incluem
frequentemente o uso de laranjas para esconder os
verdadeiros grileiros e facilitar as fraudes (Caso 9).

62 Conforme o artigo 1 do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504,/1964), “considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a promover melhor dis-
tribuigao da terra, mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade”.
Destaca-se que, ao passo que a regularizacao fundiaria busca principalmente formalizar posses e fomentar a seguranca juridica na ocupacao do territo-
rio, a reforma agraria tem por primeiro objetivo a democratizagao do acesso a terra ao disponibilizar lotes para trabalhadores rurais sem terras. Porém,
constata-se que pode existir uma convergéncia entre os objetivos dessas duas politicas fundiarias ja que, por exemplo, a titulacdo de posseiros pode ser
uma forma de democratizacao do acesso a terra ao reconhecer e proteger a ocupagao informal de comunidades excluidas dos sistemas oficiais.
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Muitas vezes, a compra ilegal de lotes é efetua-
da por proprietarios de grande porte, levando a
reconcentragao das terras, em que pese a Lei n°
13.465,/2017 tenha determinado o limite de 4 mo-
dulos fiscais possiveis de serem regularizados em
assentamento (Carrero et al., 2020; FASE, 2019).

Em um levantamento efetuado pelo IPAM (2016),
tais praticas de grilagem e de reconcentracao das
terras também foram identificadas como uma das
caracteristicas mais comuns nos assentamentos
com maiores taxas de desmatamento.

SISTEMA DE SEGURANGA PUBLICA E LUTA
CONTRA AS OCUPAGOES ILEGAIS DE TERRAS

Riscos de captura nos 6rgaos policiais

Nas areas onde a presenca do Estado é mais fra-
ca, a protecao dos direitos de povos indigenas, de
comunidades tradicionais e de posseiros, assim
como dos direitos de propriedade ¢é baixa, pois,
além das dificuldades de acesso, os o0rgaos de fis-
calizagao e de policiamento sofrem com a escas-
sez de recursos humanos e financeiros (Climate
Policy Initiative, 2017). Porém, omissdes e praticas
corruptas dentro dos 6rgaos de segurancga publi-
ca também podem contribuir com a impunidade
em conflitos fundiarios. Por exemplo, o Human
Rights Watch (HRW) (2019) relata que, em alguns
casos, a policia local nao considera como prio-
ridade as ameacas de organizacgoes criminosas
envolvidas em esquemas de grilagem e outros
crimes ambientais contra pessoas que apresen-
tam um obstaculo a suas atividades ilicitas.

O estudo do HRW (2019) destaca, ainda, varios
depoimentos que apontam que a policia pode
defender interesses econdmicos e politicos locais
mesmo quando sdo relacionados a grilagem de
terras e a exploracao ilegal de madeira. A corrupcao
dentro desses 6rgaos pode também levar policiais

e servidores publicos a protegerem os interes-

ses de organizacoes criminosas. Nao é incomum,
por exemplo, a formacgao de milicias privadas com
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policiais militares que participam diretamente da
expulsao de posseiros para posterior invasao de
terras (Caso 10).

Em tais situagoes, posseiros, povos indigenas e
populacoes tradicionais sao particularmente vulne-
raveis a tentativas de extorsao, por meio de intimi-
dacoes e ameagas. Isso porque parte dessas comu-
nidades esta invisivel aos olhos do Estado, pois nao
consta nos cadastros de terras. Por outro lado, os
representantes do Estado ja ndo cumprem plena-
mente seu papel de protecao e garantia de direitos,
deixando tais populacoes vulneraveis a todo tipo de
violéncia e opressao.

Nesse sentido, a Comissao Pastoral da Terra (CPT)
(2020) destacou a frequente desconfianga sobre

a atuacao das policias militar e civil por parte das
populacoes ameagadas, que percebem tais ins-
tituicoes como agentes de extorsao e violéncia.

A CPT também tem denunciado a criminalizacao
progressiva dos movimentos sociais que lutam
contra invasoes de terras. Por exemplo, em Ron-
donia, a propria Procuradora-Geral da Republica
(PGR) ja destacou, em 2019, a captura da policia
civil por organizacoes criminosas, o que conduziu
a um cenario de impunidade generalizada por cri-
mes em conflitos fundiarios envolvendo esquemas
de grilagem (Caso 11).
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Denunciantes e defensores ambientais sao parti-
cularmente vulneraveis a ameagas e violéncias de
organizacao criminosas que buscam silencia-los
(HRW, 2019), podendo levar até ao seu assassinato

(Caso 12). Isso porque tais individuos tém um papel
fundamental no apoio a detecgao e a investigacao
de esquemas de grilagem (Caso 13).
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Fiscalizacao das invasoes
de terras publicas

Cabe ao poder publico retomar as terras publicas
ocupadas ilegalmente e que nao sao passiveis de
regularizagao. Cada 6rgao é responsavel por fazer
a gestao, regularizar (quando couber) e fiscalizar
as ocupagoes das terras publicas que estao sob sua
responsabilidade®. Contudo, a baixa capacidade
operacional e orcamentaria dos 6rgaos publicos é
um dos empecilhos para a efetiva fiscaliza¢ao das
invasdes de areas publicas.

OPERACAO
KARIPUNA

Em particular, a cooperacao entre 6rgaos poli-
ciais, o Ministério Publico e 6rgaos ambientais

e fundiarios é fundamental no combate a grila-
gem em terras publicas na Amazdnia, para que

as experiéncias, capacidades e competéncias
legais complementares desses 6rgaos possam ser
aproveitadas. Os 6rgaos ambientais, por exemplo,
tém um papel fundamental na fiscalizacao das
infragdes ambientais associadas a grilagem de
terras. Contudo, o enfraquecimento dos 6rgaos
ambientais federais nos tltimos anos, processo
intensificado pelo governo federal atual®, reduziu

63 Por exemplo o INCRA, a FUNAL o IBAMA, o ICMBIO, a SPU, o DNIT, as Forgas Armadas e os 6rgaos estaduais de terras e de meio ambiente devem prote-

ger as terras sob sua responsabilidade

64 As instituicoes sofreram com cortes de orcamento sem precedentes, substitui¢ao de funcionarios publicos por policiais militares sem experiéncia e in-
timidagao de servidores ptblicos que desempenham operagdes efetivas contra crimes ambientais (Observatério Do Clima, 2021). O discurso de autoridades
importantes do Executivo federal afirmando que ndo regularizara novas terras indigenas e quilombolas, além da narrativa que deslegitima a fiscalizagdo e
banaliza crimes ambientais como a grilagem de terras, também gerou efeitos negativos: os antincios de afrouxamento e de reducao da fiscalizacao levaram
a um sentimento de tranquilidade e de impunidade por parte de grileiros. Esse clima de impunidade empoderou tais criminosos, que nao hesitam a opor-
-se diretamente a a¢oes de fiscalizagao do IBAMA e até a atacar membros de 6rgaos ambientais e da policia federal (HRW, 2019; UOL, 2019).
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sua capacidade de fiscalizacao e contribuiu com
a impunidade por crimes ambientais e a grilagem
de terras (CPT, 2020).

A essas dificuldades é importante adicionar os
riscos de corrupgao em acgdes de fiscalizacgao,
valendo destacar dois principais. De um lado, o va-

zamento de informacoes sigilosas sobre agoes de
fiscalizacao futuras por parte de agentes publicos
corruptos. De outro, fiscais corruptos podem re-
ceber vantagens indevidas, como o pagamento de
propina para ignorar crimes ambientais ou emitir
relatorios de fiscalizacao e autos de infracao com
informacoes falsas (Caso 14).
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Além da deteccao e da sangao das invasoes de terras,
outro desafio consiste na retomada de terras pa-
blicas ocupadas ilegalmente. Por exemplo, em uma
auditoria do Programa Terra Legal, o TCU (Brasil,
2020a) apontou a auséncia de providéncias para a
recuperacao e a destinagao das areas cujos pedidos
de regularizacao foram indeferidos, ou seja, terras
ocupadas ilegalmente. Até o final de 2017, houve
5.080 processos indeferidos, o que representa 887
mil hectares de terras que ainda estao provavelmen-
te sendo ocupadas ilegalmente e que poderiam ser
destinadas para outro fim, ja que o Estado nao estava
desenvolvendo acdes para a retomada dessas terras
no momento da auditoria do TCU.

Existem processos administrativos (confirmagao
da ilegalidade, notificagao, etc.) e judiciais (rein-
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tegragao de posse) estabelecidos para isso. Po-
rém, esses processos sao custosos e geralmente
tomam muito tempo. Processos judiciais também
sofrem da inércia do Judiciario, que pode resul-
tar na inacao diante das invasoes de terras e na
extensao do tempo das ocupagoes irregulares.

De outro modo, é necessario planejar com base
em critérios objetivos o uso que vai ser feito das
terras retomadas, para que se evite situagoes
pouco sustentaveis e que fujam do controle do
Poder Publico (por exemplo, novas invasoes).
Mais uma vez, a retomada de terras publicas exi-
ge aprimorar os sistemas cadastrais para identifi-
car invasoes, bem como investir na destinagao de
terras publicas para definir solugdes adequadas
para essas areas (capitulo 2).
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A capacidade de influéncia de grileiros pode ser bas-
tante importante, atingindo com frequéncia e de va-
rias maneiras o ambiente politico, tanto local quanto
nacional. Quando tal influéncia é sistematica e afeta
o sistema de administracao de terras de forma estru-
tural, essa situacao pode ser qualificada de captura
do Estado®. Isso ocorre quando as fragilidades das
instituicoes ptblicas abrem uma janela de oportuni-
dade para que grupos influentes e poderosos sejam
capazes de dominar a distribuicao de terras ao mani-
pular a formulacao de politicas publicas e influenciar
os processos de tomada de decisao que estabelecem
0 acesso ao recurso (Lugon-Moulin, 2010).

Essa captura também pode surgir do alinhamen-

to mais sutil de interesses entre empresas e elites
politicas por meio de lagos familiares, de amizade e
de propriedade conjunta sobre ativos econdmicos
(TI, 2014). Pode ser diferenciada segundo os tipos de
instituicoes-alvo da captura (Legislativo, Executivo,
Judiciario, agéncias reguladoras, etc.), ou pelos tipos
de atores que buscam capturar as institui¢coes pt-
blicas (grandes empresas privadas, lideres politicos,
oficiais de alta patente, grupos de interesse, entre
outros) (Lugon-Moulin, 2010).

A corrupgao pode exprimir-se também ao favore-
cer os interesses de quem financiou campanhas
(TT; FAO, 2011) ou para manter o controle sobre o
seu eleitorado (Wheatland, 2016). Também pode
ocorrer por meio da compra de votos parlamen-
tares e de decretos presidenciais, bem como por
meio de praticas licitas como o lobby® e as “portas
giratorias™ (TI, 2014). Identificar e combater essa
captura ¢é particularmente dificil, uma vez que se

trata de jogos de influéncia, podendo ocorrer sem
ilicitudes (TT; FAO, 2011).

Segundo a OCDE (2021), o lobby® junto a servidores
publicos e/ou o financiamento de partidos politicos e
candidatos em campanhas eleitorais sao as maneiras
mais comuns de se obter acesso desigual ao processo
decisorio, capturando as politicas publicas. Entre as
estratégias utilizadas pelos lobistas, o financiamen-
to de think tanks, grupos de pesquisa, associacoes e
organizagoes da sociedade civil, inclusive por meio de
praticas de astroturfing®, ilustram como tal atividade
pode aumentar os riscos de corrupcao e desaguar em
influéncia indevida por meio do financiamento e da
producao de informagoes tendenciosas (OCDE, 2021).

No Brasil, por exemplo, o Instituto Pensar Agro - braco
administrativo da Frente Parlamentar da Agropecuaria
(FPA) - realiza e produz uma série de pesquisas e pro-
postas legislativas, que também sao oferecidas aos par-
lamentares. Porém, o Instituto tem lacunas de transpa-
réncia sobre suas fontes de financiamento. De acordo
com um levantamento efetuado pelo De Olho nos Rura-
listas,, o Instituto € financiado por 38 associagdes do
agronegocio que, por sua vez, sdo compostas por pelo
menos 22 das 50 maiores empresas do agronegocio

do pais (De Olho nos Ruralistas, 2019). De forma geral,
o financiamento privado de pesquisas e produgao de
conhecimento pode gerar dados enviesados, de baixa
qualidade e/ou parciais (OCDE, 2021).

De acordo com varios autores, existe um vincu-
lo entre a atuacao politica e legislativa da FPA e os
potenciais conflitos de interesse™ e de captura do
Estado que ocorrem para garantir a manutencao

65 A captura do Estado ¢ considerada uma forma de corrupcao politica na qual os interesses de individuos, institui¢des, empresas ou grupos poderosos,
dentro ou fora de um determinado pais, influenciam significativamente os processos de tomada de decisao governamental em beneficio proprio (adaptado
de Lugon-Moulin, 2010; TI, 2014 e U4 Glossary, 2021). Por sua vez, a captura de politicas publicas é o processo consistente e repetitivo de se direcionar as
decisdes no ciclo de politicas ptblicas para que atendam a interesses privados de grupos ou individuos. E um termo que abrange qualquer situagdo na qual
decisdes tomadas em qualquer etapa do ciclo das politicas refletem interesses especificos (OCDE, 2017)

66 Para a Transparéncia Internacional (TI) e o U4 Anti-Corruption Resource Centre, o lobby pode ser definido por qualquer atividade realizada para influenciar as
politicas e decisdes de um governo ou de uma instituicdo em favor de uma causa ou resultado especifico. Mesmo quando permitido por lei, se existirem niveis des-
proporcionais de influéncia - por empresas, associacdes, organizacoes e individuos -, esses atos podem causar prejuizo ao interesse comum (TI, 2020c; U4, 2020).
67 Movimento de individuos assumindo posi¢oes-chave entrando e saindo do setor publico para o privado e vice-versa, o que pode gerar conflitos de inte-
resses e aumentar os ricos de corrupgao (adaptado de TI, 2020d).

68 O lobby pode ser realizado por uma ampla variedade de tipos de organizagoes e pode envolver diversos tipos de atividades, incluindo reunides pre-
senciais, financiamento de campanhas (onde tal atividade é permitida), inclusao de pauta em reunides, bem como o engajamento com atividades de base
(Nownes, 2017). Em adicao, as atividades do lobby vao desde o fornecimento de informagoes, dados ou materiais de apoio aos tomadores de decisao até o
monitoramento de atividades em andamento na arena politica e o fornecimento de expertise e conhecimento para influenciar as percep¢oes da midia e
dos tomadores de decisao sobre uma questao especifica (Brulle, 2018).

69 Pratica de mascarar os patrocinadores de uma mensagem ou organizagao com o intuito de fazer parecer que ela tenha um endosso ptblico (OCDE, 2021).
70 Que incluem desde o interesse em expandir a terra disponivel para as atividades de agropecuaria até a garantia da manutengao de propriedade de
terras. Segundo Castilho (2012), os dados de propriedade declarados na Justica Eleitoral pelos politicos eleitos em 2008 e 2010 demostram que os politicos
latifundiarios no Brasil detém parcela significativa do pais (e migram sistematicamente suas posses para as fronteiras agricolas). Em dados declarados eram
2,03 milhdes de ha, segundo informagdes disponiveis no Tribunal Superior Eleitoral (TSE), declaracao de pessoa fisica. Estima-se que os mesmos politicos
tenham pelo menos o equivalente a 3,3 milhdes de ha. Em adicao, havia 69 madeireiras e serrarias pertencentes a mais de 60 politicos (isso apenas entre
os eleitos em 2008 e 2010). Varias dessas madeireiras também aparecem em noticias e investigacdes do IBAMA e da PF. E, ainda segundo analise do mesmo
autor, os senadores sao a classe politica que mais possuem terras no pais (média de 1000 ha por senador) (Castilho, 2012).
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do poder no tema fundiario (Castilho, 2012; Cunha;
Mello-Théry, 2017). Por meio de sua forca politica e
influéncia no Congresso (Santos; Neto; Choi, 2018),

a FPA tem conseguido promover propostas legisla-
tivas que buscam abrir caminhos para que o setor
avance em suas atividades, em temas como a revisao
dos processos de demarcacgao de Terras Indigenas e
a regularizacao fundiaria na Amazonia (De Carvalho;
De Oliveira, 2021). Vale mencionar que, como todo
setor, o agronegocio é diverso e parte do segmento
tem preocupacdes socioambientais, enquanto outros
membros buscam o desenvolvimento mais predatorio
da agropecuaria.

Outro ponto de disputa e que vem sendo objeto de
captura de politicas publicas e corrupcao associada
a grilagem ¢é o fenomeno PADDD (sigla que significa
“recategorizacio, reducio e extingdo de Areas Prote-
gidas” em inglés). Exemplos emblematicos de PADDD
sao os casos da FLONA Jamanxim e da RESEX Jacy-
-Parana, ja citados. Tal fendmeno também ¢é o resul-
tado de diversas taticas como os chamados “jabutis”
para inserir iniciativas de PADDD em propostas le-
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gislativas que nao tém nenhuma relacao com o tema
(WWPF-Brasil, 2019). Essas iniciativas fazem parte de
uma estratégia mais ampla de desmonte do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC), no
qual setores do governo, do Congresso Nacional e
das Assembleias Legislativas, em conluio com parte
do setor agropecuario, grileiros e setor extrativo,
buscam reduzir a area ou o grau de protegao de 80
mil km2 em areas protegidas federais e estaduais
(Grupo de Trabalho pelo Desmatamento Zero, 2017).

Atrelada as questdes sobre demarcagao de areas
protegidas esta a pauta da regularizacao fundiaria.
Segundo Rajao (2021), existe conluio entre grileiros
que estao pautando as mudancas legislativas e alguns
legisladores. O autor, ao analisar os dados do Minis-
tério Publico, encontrou coincidéncias entre os pro-
cessos de desmatamento nos anos 2018, 2019 e 2020
com o que se estava pleiteando enquanto area para
regularizacao sem vistoria na MP 910,/2019. O Caso
15 apresenta como os processos legislativos recentes
sobre a regularizacgao fundiaria foram enviesados e
aumentaram os riscos de grilagem de terras publicas.
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Outra forma de corrupgao politica se da por blematico de possivel advocacia administrativa
meio de advocacia administrativa para “facilitar” em esquema de exploracgao ilegal de madeira e
tramites administrativos e garantir a omissao do de grilagem, no qual o ex-Ministro do Meio Am-
Estado em vista das irregularidades que grileiros biente Ricardo Salles é investigado (ver também
cometem. O Caso 16 apresenta um exemplo em- o Caso 8).

71 Antes da sua expiracao, a MP 910,/2019 possibilitava a regularizacao de posses anteriores a 2014 em regra geral (e até 2018 em casos especificos),

a0 passo que, atualmente, a Lei permite a titulacao de posses anteriores a 2008 (2011 em casos especificos).

72 Reforma proposta no PL n° 510,/2021, o mais ambicioso nesse aspecto enquanto o marco legal atual, limita o processo simplificado aos iméveis de até 4
modulos fiscais (até 440 hectares nos municipios que possuem os maiores modulos fiscais).

73 Vale mencionar, por exemplo, a tramitagao de projetos de lei por meio do regime de urgéncia, a inclusdo em pauta de tais projetos horas antes da sua
votagdo e até o uso do mecanismo de Medida Provisoria reservado para situacdes de relevancia e urgéncia para acelerar o processo legislativo sem o devi-
do debate democratico.
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74 Vale ressaltar que cabe a Justica determinar se a conduta do ex-Ministro foi criminosa, pois as investigagoes estavam em seu inicio quando foi elaborado
o relatorio. Porém, se os fatos relatados pelo delegado forem procedentes, isso significa que Salles teve um comportamento claramente antiético, que se
encaixa no que a Transparéncia Internacional chama de corrupgao, ou seja, o abuso de poder confiado para ganhos privados.
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A indicagao de agentes privados para ocupagao de
cargos para posi¢oes do Executivo e a contratagao de
ex-agentes publicos por empresas e associagoes pri-
vadas (um fendmeno frequentemente chamado, e ja
citado, de “portas giratorias”) também se configuram
como uma janela de oportunidade para a ocorréncia
de influéncia indevida. Nesse altimo caso, o ex-agen-
te pode passar a utilizar as conexoes, as informacoes
e o prestigio adquiridos durante o tempo no cargo
publico para influenciar as decisoes de 6rgaos e au-
toridades, defendendo interesses privados e podendo
prejudicar e interferir propositalmente na correta
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formulacao e/ou execucao da legislacao e da politica
fundiaria (Caso 17). Isso ocorre quando tais indica-
¢Oes nao seguem requisitos técnicos e de referéncia
profissional, bem como salvaguardas de integridade,
mas tém como finalidade pautar a agenda governa-
mental para atender a determinados grupos de inte-
resse ou mesmo a uma demanda privada especifica.
Ressalva-se que tais praticas de portas giratorias e
os riscos de corrupc¢ao associados nao sao limitados
a um setor particular ou a um campo ideologico e
podem envolver também membros da sociedade civil
organizada.

o
po]
O
©
o
=)
>
a
=
©
o
Q
el
(o)
w
©
)
S
o
5
(s}
w




OPERACAO
SHOYU




Em adigao ao exposto, a grilagem pode levar a
captura das instituicoes publicas locais de dife-
rentes formas. Isso porque ela pode ser um fator
de consolidacao do poder econdmico e politico
de elites locais (IPAM, 2006). Por exemplo, no
ambito local foram observados riscos de captura
do Estado por meio de conflitos de interesses,
favorecendo as atividades de grilagem de terras
na regiao da Amazonia Legal durante a realizacao
das eleicoes municipais em 2020.

Segundo dados da Agéncia Publica (2020a), um
total de 118 candidatos a prefeito e a vice-prefeito
eram donos de madeireiras ou produtores agro-
pecuarios e tinham a “ficha suja” no IBAMA por
terem cometido algum tipo de crime ambiental
(desmatamento, queimadas, exploracao de flores-
ta nativa em areas protegidas, entre outros). Para
além dos problemas socioambientais, tal situagao
é problematica por aumentar os riscos de corrup-
cao por meio do patrocinio de interesses privados
na conducao de suas atividades no Executivo, uma
vez eleitos. Ainda sobre o mesmo processo eleito-
ral, a Reporter Brasil (2021) denunciou o envolvi-
mento de politicos locais em esquemas de grila-
gem como um dos principais entraves na solucao
dos problemas fundiarios da regiao.

Como visto, a grilagem de terras e a corrupgao
politica tém uma forte relagao e criam um circu-
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lo vicioso onde a corrupgao viabiliza a grilagem
e fomenta a impunidade. Por sua vez, a grilagem
também gera receitas substanciais para as elites
politicas e econdmicas envolvidas nesses esque-
mas. Dessa maneira, tais elites consolidam seu
poder e seu controle sobre a maquina do Esta-
do, o que aumenta a vulnerabilidade dos 6rgaos
publicos a corrupgao (Maclnnes, 2015) e dificulta
a implementacgao das reformas politicas e insti-
tucionais necessarias para a melhoria da gover-
nanca de terras (Lugon-Moulin, 2010).

Dessa forma, resolver o problema da baixa qua-
lidade da governanca fundiaria no Brasil envolve
lidar com as questdes de captura do Estado. Por
sua vez, a captura se estabelece por meio de um
combinado de situagdes caracterizadas pelo con-
flito de interesses, pela advocacia administrativa
e pela influéncia indevida. E legitimo que todo
setor tenha acesso a tomadores de decisoes de
forma equilibrada. Porém, a existéncia de atores
que buscam consolidar a grilagem de terras com
influéncia e capacidade de articulacao em des-
proporcao a dos demais segmentos interessados/
afetados pelo tema é problematica. E por meio da
influéncia e do acesso desigual aos tomadores de
decisao que ocorre o enviesamento sobre o dese-
nho e a implementacao das politicas putblicas, que
ja nao buscam atender ao interesse publico, mas
sim aos interesses de grupos especificos.
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V.

A ANATOMIA
DA GRILAGEM: ATORES,
PROCESSOS, RISCOS

DE CORRUPCAD




QUEM SAD 0S ATORES DA GRILAGEM?

Os grandes esquemas de grilagem sao complexos e
envolvem organizagoes bem estruturadas. A gri-
lagem ¢ o resultado da agao coordenada de varios
atores para disponibilizar os recursos financeiros,
a capacidade de intimidagao e de influéncia, bem
como as competéncias técnicas para viabilizar as

Lideres dos esquemas de grilagem, eles
sao os “empreendedores” que finan-
ciam a grilagem de terras e, as vezes,
se aproveitam de sua influéncia politi-
ca para facilitar os crimes. Os grileiros
podem ser pecuaristas, sojeiros, madeireiros, empresa-
rios locais ou até elites econdmicas e politicas de outras
regides do Brasil. E comum encontrar, por exemplo, elites
econdmicas das regides Sul e Sudeste que investiram em
terras griladas na Amazonia Legal. Tais empreendedores
nao precisam se deslocar até as areas griladas e podem
atuar de forma remota. Em consequéncia, ¢ dificil identi-
ficar os financiadores e organizadores dos esquemas por

meio de acoes de fiscalizacdo “classicas” no campo.

8¢

!

)

Viabilizam ou facilitam a realizagao dos
crimes associados a grilagem. O papel
de tais intermediarios pode incluir
negociacdes com os demais integrantes
da organizacao criminosa, a cooptagao
de interessados de boa ou ma fé pela compra de terras
griladas, a contratagao de trabalhadores em condi¢des
precarias ou a elaboracdo de documentos, entre outros.

Responsaveis por limitar o acesso

as terras griladas, intimidar ou silenciar
denunciantes e/ou expulsar as popu-
lacoes legitimas das terras invadidas,
as vezes por meio de estratégias de extorsao. Tais milicias
podem também envolver policiais locais corruptos.

fraudes e outros crimes associados. Portanto, é
essencial entender o sistema de atores envolvidos
nesses processos. A partir de casos analisados e de
estudos sobre o tema, é possivel identificar sete
grandes grupos de atores que participam de esque-
mas de grilagem:

Organizagdes criminosas podem tam-
bém envolver agentes publicos que se

aproveitam de suas funcoes para facili-

tar esquemas de grilagem em troca de

vantagens indevidas.

Funcionarios de 6rgaos fundiarios - podem contribuir
com esquemas de grilagem ao emitir titulos fraudulen-
tos, inserir e validar dados falsos nos sistemas cadastrais
e de regularizacao fundiaria ou fazer vistas grossas em
processos de fiscalizagao.

Fiscais ambientais - agentes de 6rgaos ambientais federal e

estaduais podem garantir a impunidade dos grileiros respon-
saveis por infragdes ambientais ao fazerem vistas grossas, ou
por meio de fraudes nos laudos e vazamentos de informa-

¢oes sigilosas relativas a operacdes futuras, entre outros.

Magistrados - os juizes e desembargadores podem vender
decisoes judiciais para confirmar registros fraudulentos
em troca de vantagens indevidas. Isso pode ocorrer tanto
em processos de fiscalizacao dos Registros de Iméveis
pelas Corregedorias Gerais de Justica quanto em litigios.

Agentes publicos em cargos de comissdo ou em cargos
eletivos - podem exercer influéncia indevida nos 6rgaos
fundiarios e ambientais de forma pontual (ex. facilitando
fraudes em cadastros ou processos administrativos) ou
sistémica (ex. paralisando as atividades de fiscalizacdao ou
flexibilizando normas de regularizacao fundiaria).

Efetuam o trabalho manual por um
salario bastante baixo ou em situagao
de trabalho analoga a escraviddo. Sdo o

elo mais fragil da cadeia, sendo muitas
vezes presos em flagrante pelas operacdes policiais.
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Proporcionam seus “servigos” aos grileiros i
em troca de remuneragao, propina ou até

terras griladas, para explorar as debilida-
des da governanga e do sistema de admi-
nistragao de terras. Constata-se que a complexidade desses
crimes gera uma economia paralela onde alguns intermedi-
arios se tornam profissionais da grilagem e se especializam
nas fraudes necessarias para grilar terras, as vezes com um

alto grau de sofisticacao. Fazem parte desse grupo:

Advogados e/ou corretores imobilidrios - podem identifi-
car “oportunidades” de investimento e “fabricar” registros
fraudulentos para obter o titulo de propriedade do imével,

as vezes corrompendo servidores ptblicos.

Registradores e/ou tabelides de notas - podem forjar
registros e escrituras ou organizar deliberadamente a
precariedade dos seus registros para dissimular fraudes.

»

Ressalva-se que os esquemas de grilagem nem
sempre contam com todos esses grupos de atores e
que o envolvimento dos mesmos € bastante vari-
avel. De qualquer forma, esse mapeamento mos-
tra como esquemas de grilagem de terras podem
alcancgar um alto grau de sofisticagao. Portanto,

a grilagem de grande escala exige algum nivel

»

Agrimensores, agronomos e outros técnicos da area
- podem inserir dados falsos nos sistemas cadastrais.
Eles também podem buscar “oportunidades” de gri-

lagem ao identificar vazios nos cadastros que possam

ser utilizados para a inscri¢ao de imoéveis falsos.
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Sao usados para emprestar seus dados de

identificagao para inscrever os imoveis

nos sistemas de informacao publicos. Tais
atores podem ser necessarios para fracio-
nar indevidamente os imoveis em processos de regulariza-

¢do fundiaria e/ou para se esconder o verdadeiro “dono” das

terras, dificultando sua identificagao e responsabilizacao.

de recurso técnico e financeiro, nao sendo uma
atividade acessivel para pessoas de baixa renda.
Para conseguir dar uma aparéncia de legalidade ao
roubo de terras, é necessario articular e remunerar
uma série de atores com capacidades bem especi-
ficas, assim como ter condi¢des para arcar com 0s
custos das atividades realizadas para grilar terras.

MODO DE AGIR DA GRILAGEM DE TERRAS

Nao existe um processo padronizado da grilagem

de terras. Organizacoes criminosas sempre inovam
para encontrar novas maneiras de lucrar a partir

da apropriacao indevida de terras, tanto privadas
quanto publicas. Porém, é possivel identificar carate-
risticas comuns em varios esquemas documentados,
valendo mencionar duas dimensdes dos esquemas
de grilagem. A primeira diz respeito ao plano fisico-
-econdmico, no qual a grilagem se manifesta pela
ocupacao efetiva da terra grilada, e a segunda ao
plano administrativo-juridico, onde o grileiro da uma

aparéncia de licitude a invasao das terras (Brasil,
2001; CPT 2020).

A ocupacao “administrativa-juridica” pode estar
acompanhada da ocupacao “fisica-econdmica” efetiva
da area, ou pode ser baseada apenas em documen-
tos administrativos e juridicos sem que haja invasao
fisica da terra. E o caso da “grilagem de papel” que
nao pretende explorar efetivamente a area, mas que
busca, por exemplo, vender um imoével ou adquirir um
financiamento a partir de um titulo fraudulento. Por

75 Neste contexto, os “laranjas” sdo os individuos cujos dados cadastrais (CPF e nome, por exemplo) sao utilizados sem seu conhecimento para movimen-
tar e registrar bens e ativos e para dissimular a identidade do verdadeiro gerente, proprietario, acionista ou beneficiario final. Por sua vez, o testa-de-ferro

¢é o individuo que empresta voluntariamente seus dados cadastrais (CPF e nome, por exemplo) para movimentar e registrar bens e ativos e para dissimular a

identidade do verdadeiro gerente, proprietario, acionista ou beneficiario final.
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outro lado, a grilagem pode ser s6 econdomica quando
ela busca apenas explorar a area invadida. Isso pode
ocorrer quando ha uma omissao do Estado ao fiscali-
zar a ocupacgao em terras publicas ou ao proteger os
direitos dos ocupantes legitimos da area (Brasil, 2001).
A Figura 10 buscou mapear quais sao as etapas re-
correntes de esquemas de grilagem, apresentando

os riscos de fraude e corrupgao em cada etapa. Vale
mencionar que sao etapas e riscos possiveis que

nao necessariamente se manifestam em todo caso

ja que existem variagdes na forma pela qual a
grilagem se concretiza. Além disso, trata-se de
uma simplificagao dos processos de grilagem, ja
que as etapas nem sempre sao lineares além de
existirem conexodes possiveis entre as dimensodes
“fisica-econdmica” e “administrativa-juridica’,
como veremos mais a frente. No entanto, a
identificacao dessas tendéncias gerais ajuda a
entender as estratégias desenvolvidas para grilar
terras e como combaté-las.

Figura 10: Possiveis etapas de esquemas de grilagem
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No que diz respeito a dimensao fisica-econdmica,
a grilagem pode comecar com a expulsao de
posseiros e comunidades tradicionais por policiais
locais corruptos ou milicias privadas que usam
atos de violéncia, ameacas e taticas de extorsao
nesse objetivo. Em areas florestais (terras publi-
cas na Amazonia, por exemplo), isso pode ocorrer
antes ou simultaneamente a exploragao ilegal dos
recursos naturais valiosos, como a madeira e o
ouro. Para comercializar tais produtos, organiza-
¢oOes criminosas dependem de taticas de lavagem
para “esquentar” esses recursos naturais (MPF
2020; TI Brasil, em publicacao). Depois, os grilei-
ros podem desmatar a area e plantar capim para
transforma-la em pastagem. Fiscais ambientais
podem assegurar a impunidade dos grileiros em
relacao aos crimes ambientais cometidos ao va-
zarem informacoes sobre acoes de controle ou ao
fazerem vistas grossas. O desmatamento da area
nao so6 leva ao aumento do valor da terra e da sua
liquidez nos mercados imobiliarios (Reydon, 2011),
como também serve para simular a ocupagao efe-
tiva da area, o que facilita a obtencao de titulo de
propriedade por meio da regularizagao fundiaria
(Torres; Doblas; Alarcon, 2017).

Em paralelo, a dimensao administrativa-juridica
da grilagem pode ser dividida em dois caminhos
possiveis para se obter um titulo de imével com
aparéncia de legalidade. A primeira alternativa
consiste na “fabricagao” e no registro de titu-
los de propriedade fraudulentos. Nesse caso, o
esquema pode comecgar pela identificacao de
matriculas ou titulos vulneraveis a fraude, com a
participacgao possivel de advogados ou corretores
imobiliarios. Isso pode também incluir fraudes
nas escrituras, eventualmente com procuragoes
falsas ou em conluio com um tabelido de no-

tas para forjar a aquisicao de um imoével. Outra
opcao consiste na emissao indevida de titulos
por servidores de 6rgaos fundiarios em troca

de propina ou de outra vantagem indevida sem
respeitar os critérios e processos legais requeri-
dos para se beneficiar de tal titulo. Em seguida,
é necessario registrar o titulo em um Cartorio
de Registro de Imoveis, eventualmente com o
apoio de advogados ou registradores corruptos.
Por fim, € possivel que decisoes judiciais inter-
venham para fechar o ciclo e confirmar o direito
de propriedade sobre a area grilada por meio de
registros fraudulentos.
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A segunda alternativa € a fraude em processos

de regularizagao fundiaria, que incide apenas em
terras publicas, principalmente na Amazodnia Le-
gal. Nessa estratégia, grileiros podem contar com
os servigos de agrimensores, que identificam
“vazios” nos cadastros e inserem dados falsos
para simular posses. Depois, com o requerimento
de regularizagao fundiaria, grileiros podem pagar
propina a agentes publicos para facilitar o pro-
cesso. A intervencao corrupta de agentes publi-
cos pode ser necessaria para “ignorar” o fracio-
namento indevido e o uso de laranjas e validar

a ocupacao efetiva do imoével, assim como para
efetuar vistorias encenadas na area a ser regula-
rizada, entre outros.

Existem também variagdes na sequéncia das
etapas apresentadas na Figura 10, de acordo com
as particularidades de cada esquema, bem como
conexodes possiveis entre as dimensdes economi-
ca e administrativa-juridica da grilagem. Exis-
tem casos nos quais a ocupagao econdmica do
imovel precede a reivindicacao dos direitos de
propriedade, como, por exemplo, para provar a
ocupagao efetiva de uma terra publica, no intui-
to de se beneficiar da regularizacao fundiaria.
Inversamente, também é possivel que fraudes
cartoriais sejam usadas para, mais tarde, facili-
tar a ocupacao fisica da terra grilada. Isso pode
ocorrer quando grileiros comec¢am por “montar”
uma matricula falsa sobreposta a outros iméveis
(publicos ou privados) para, depois, exigir a rein-
tegracao de posse e a expulsao dos seus ocupan-
tes legitimos. Esses sao apenas alguns exemplos
entre muitas outras possibilidades de conexoes
entre as duas dimensoes da grilagem de terras.

Por fim, o processo de grilagem pode incluir a
venda das terras invadidas a terceiros, ao final
do processo ou em uma das etapas anteriores. A
venda de imoveis grilados nao so6 ajuda o grileiro
a gerar lucros e a se distanciar das irregularida-
des efetuadas ao transmitir o titulo fraudulento
a um terceiro, como também dificulta a identi-
ficacao das fraudes que deram origem ao titulo
falso. Isso porque cada registro adicional da uma
aparéncia de legalidade suplementar a esse titulo
fraudulento, ja que tal registro passou pela anali-
se de um oficial de cartorio (Brasil, 2001).
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CRIMES ASSOCIADOS A GRILAGEM DE TERRAS

A grilagem e a corrupg¢ao na governanca de ter-
ras enfraquecem o Estado de Direito e criam um
ambiente no qual diversos crimes podem pros-
perar. Ao corromper agentes do Estado, os grilei-
ros impedem que os mecanismos de prevencao,
deteccao e repressao de ilegalidades funcionem
efetivamente, criando um terreno fértil para a
ocorréncia de varios ilicitos que viabilizam inva-
soes de terras publicas e privadas.

Embora a invaséo de terras ptblicas seja o crime”
cujo vinculo com a grilagem ¢ o mais evidente,
existem varios outros crimes diretamente associa-
dos a tais esquemas. Em primeiro lugar, a grilagem
¢, por definicao, viabilizada por fraudes, seja nos
cadastros e em processos administrativos, seja em
Registros de Imoveis. As fraudes podem também
envolver a participacao de atores corruptos, tanto
publicos quanto privados, que apoiam as operagoes
das organizagoes criminosas (ver, em anexo, a tipi-
ficacao desses crimes nos estudos de caso).

Além disso, a grilagem de terras publicas tem um
vinculo muito forte com crimes ambientais, espe-
cialmente quando ocorre em areas florestais, em
particular em terras publicas da Amazonia Legal.
Tais crimes ambientais sao estabelecidos pela Lei
n® 9.605/1998 e incluem, por exemplo, desmatar
sem autorizacgao, degradar Unidades de Conser-
vagao, destruir a fauna e provocar incéndios em
floresta. Existem também alguns outros crimes
ambientais vinculados a exploracao ilicita de
recursos naturais que podem estar associados a
esquemas de grilagem, como a exploragao ilegal
de madeira (ver a operagao Handroanthus - Caso
16 - por exemplo) ou o garimpo ilegal (ex.: A. Pa-
blica, 2019), entre outros.

Como ja destacado, a grilagem de terras é res-
ponsavel por conflitos fundiarios que podem
levar a graves atos de violéncia para expulsar
posseiros ou comunidades tradicionais em terras
publicas ou até os proprietarios legitimos quan-
do a grilagem afeta terras privadas. Em 2020, a
Comissao Pastoral da Terra (CPT) (2021) levantou
1.576 ocorréncias de conflitos por terras’ pro-
vocados por supostos proprietarios ou agentes
publicos, o que representa um forte aumento
nos ultimos anos e o nimero mais elevado ja
registrado pela entidade desde 1985. A CPT (2021)
ainda registrou 81.225 familias que tiveram suas
terras invadidas em 2020, entre as quais 71,8%
sao indigenas, destacando a vulnerabilidade par-
ticular desse grupo a tais conflitos.

A CPT destaca também que houve uma transforma-
¢ao da violéncia no campo. Os assassinatos tém sido
substituidos tanto por ameacas para provocar medo
quanto pela criminalizacao dos movimentos sociais
atraves da intimidacao e da abertura de processos
judiciais contra ativistas e pessoas que se opoem

a grileiros. Sao formas mais discretas de violéncia,
mas que servem como instrumentos de coergao
igualmente eficazes (CPT, 2020).

Tem-se, ainda, que a grilagem de terras publicas
envolve frequentemente o uso de trabalho em
situagao analoga a escravidao para efetuar o tra-
balho fisico vinculado a grilagem de terras. Esses
trabalhadores podem abrir picadas, explorar a
madeira e desmatar a area grilada, entre outros
(Caso 18). Além disso, verificou-se que algumas
organizacoes criminosas que atuam em esquemas
de grilagem de terras também estavam envolvidas
com o trafico de drogas (ex.: Amazonia Real, 2021).

76 A invasao de terras publicas é criminalizada pelo artigo 20 da Lei n° 4.947/1966.

77 A CPT define os conflitos por terras como “eventos que se caracterizam pelas seguintes violéncias coletivas contra as familias ocupantes das areas em
disputa: expulsao ou despejo; ameacas de expulsao ou de despejo; destruicao de casas, rogas e outros bens; e acao de pistoleiros e milicias privadas, nas
quais é comum a participacao de membros das forgas ptblicas de seguranga, como Policias Civil e Militar” (CPT 2020, p.102).
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Por fim, a grilagem de terras também pode estar
associada a esquemas de lavagem de ativos. As or-
ganizacdes criminosas desenvolvem taticas de lava-
gem de dinheiro nao apenas para dar uma aparén-
cia de legalidade aos lucros gerados pelas diversas
atividades ilegais, mas também para dissimular o
pagamento de propinas. Para tanto, existem varias
técnicas que visam dificultar o rastreamento dessas
operacoes financeiras pelas autoridades publicas e
contornar os controles e medidas antilavagem. Tais
praticas incluem, por exemplo, a triangulagao de

9

OPERACAO
RIOS VOADORES

operacoes financeiras de origem ilegal por meio de
laranjas, testas-de-ferro ou empresas de fachada,
movimentagoes financeiras em espécies e o fra-
cionamento artificial de fluxos financeiros, entre
outros métodos (Caso 19 & Caso 20). Além disso,
existem relatos de que até a compra e a venda de
terras griladas podem fazer parte de taticas de
lavagem de dinheiro oriundo de outras atividades
ilicitas, como esquemas de corrupgao ou o trafico
de drogas, entre outros (ex.: Amazonia Real, 2020;
Carrero et al., 2020).
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Por outro lado, vale destacar outros esquemas de
lavagem associados a grilagem de terras, que alar-
gam a percepgao do senso comum sobre lavagem
ao contemplarem também outros ativos, como
bens produzidos pelas atividades ilicitas locali-
zadas nas terras griladas, tais como: bois, graos,
madeira ou ouro de origem ilegal. Por meio de di-
versas praticas de fraude e corrup¢ao nos sistemas
de rastreamento e de controle, os grileiros e seus
associados ocultam a origem ilicita desses bens
(MPF, 2020; TI Brasil, em publicacao). A dissimula-
cao da aquisig¢ao de imoveis por meio das numero-
sas fraudes descritas neste relatorio também pode
ser considerada como um esquema de “lavagem de
imoveis”. Geralmente, o objetivo dessas manobras
€ reintroduzir o produto do crime (terra, recursos
naturais, etc.) na economia licita.

Vale destacar, ainda, a lavagem de gado como
um tipo particularmente relevante na grila-

gem de terras na Amazonia. Tal tipo de lavagem
busca contornar os controles para possibilitar a
comercializagao do gado criado em areas em-
bargadas por infragdes ambientais. Como a in-
vasao de terras publicas é geralmente associada
a tais infragoes ambientais, a grilagem pode ser
um dos fatores que levam ao embargo de uma
area. Uma importante estratégia de lavagem de
gado consiste na triangulagao das vendas, ou
seja, em transferir animais oriundos de terras
desmatadas ilegalmente e possivelmente grila-
das para fazendas intermediarias regulares que,
por sua vez, vendem a frigorificos e supermerca-
dos, que supostamente efetuam os controles de
origem. Muitas vezes, esses compradores apenas
verificam os fornecedores diretos e, portanto,
nao detectam o gado oriundo de area desmata-
da quando transitam (pelo menos, no papel) por
fazendas regulares (A. Pablica, 2020b; Amigos da
Terra, 2020) (Caso 21).

OPERACAO

RIOS VOADORES
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RISCOS DE FRAUDE E CORRUPGAD VINCULADOS

COM A GRILAGEM DE TERRAS

As operacoes estudadas neste relatorio, as entre-
vistas, bem como a literatura sobre o tema, leva-
ram a identificagao de 21 riscos de corrupgao™ e
demais praticas indevidas associadas a esquemas
de grilagem. O Quadro 9 retne todos esses riscos,
destacando: (1) o tipo de pratica indevida; (2) a
descricao de tal pratica; (3) os atores comumente
envolvidos; e (4) o objetivo e /ou as consequéncias
de tais praticas. Destaca-se que, para essa analise,
usamos os termos no sentido das suas definicoes
comumente aceitas pelo campo anticorrupgao, o
que pode significar diferencas quando comparadas
as definicdes juridicas no Brasil.

Frisa-se, ainda, que os atores mencionados no
quadro representam geralmente o lado da “de-
manda” das praticas corruptas. Existe também
o lado da “oferta” da corrupgao e das demais
praticas indevidas, ou seja, quem oferece pro-
pina, remuneragao ou outra forma de vantagem
indevida para que os atores do lado da “deman-
da” atuem de forma indevida. Tais “corruptores”
incluem os grileiros (agropecuaristas, madeirei-
ros, investidores imobiliarios, etc.) que lideram
a organizacao criminosa e seus representantes,
como os advogados e demais intermediarios que
atuam no seu nome.

78 Ressalta-se que o conceito de corrupgao usado neste relatorio nao esta limitado ao suborno e inclui toda pratica cujo objetivo for a obtengao de ganhos

privados por meio de abusos de poder.
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Quadro 9: Riscos de fraude, corrupgdo e demais praticas indevidas vinculados a grilagem de terras

TIPO DE RISCO PRATICA

ATORES COMUMENTE
ENVOLVIDOS (DEMANDA)

Uso de contrato, escritura, titulo,
ou procuragao falsa

Fraudes nos Registros de Imoveis

Fraude na certificagao do georrefe-
renciamento de um imovel registra-
do (SIGEF/memorial descritivo)

Inscri¢ao de imoveis ficticios
no SIGEF, no SNCR e/ou no CAR

Uso de laranjas ou testas-de-ferro
no CAR

Fracionamento indevido de imoveis
e uso de laranjas e testas-de-ferro
como requerentes em processos
de titulagao

Insercao ou validagao de dados
falsos em cadastros e processos
de titulacao.

Priorizagao indevida de agentes
corruptores (“furar fila”) em proces-
sos de administrativos (analise de
dados cadastrais, licitagao, regulari-
zacgao fundiaria e ambiental,

entre outros)

Omissoes em acoes de fiscalizagao
ambiental (laudos fraudulentos,
nao apreensdo de maquinas, etc.)

Vazamento de informagoes
sigilosas sobre operacoes
de fiscalizacao futuras

Cooptacao de profissionais para
facilitar fraudes em Registros
de Imoveis

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL

Advogados, corretores
imobiliarios, tabelides
de notas, registradores

Advogados, corretores
imobiliarios, registradores

Agrimensores creden-
ciados, funcionarios
do INCRA

Agrimensores e outros
profissionais afins,
funcionarios do INCRA

Agrimensores e outros
profissionais afins

Agrimensores creden-
ciados, funcionarios
de orgaos fundiarios

Agrimensores creden-
ciados, funcionarios
de 6rgaos fundiarios

e ambientais

Funcionarios de 6rgaos
fundiarios e ambientais

Fiscais de 6rgaos
ambientais

Fiscais de 6rgaos ambien-
tais, agentes de 6rgaos
de seguranca publica

Registradores, tabelides
de notas, advogados,
corretores imobiliarios

OBJETIVO
/CONSEQUENCIA DIRETA

Simular a aquisicao de um
imovel para dar a aparéncia
de legalidade a um registro
irregular

Simular direitos de proprieda-
de a partir de atos registrais
irregulares

Alterar ilegalmente a localizacao
ou os limites de um imovel

Cumprir os requisitos legais
para atos registrais; simular a
posse de um imével grilado;
fraude na regularizagao fundia-
ria e ambiental

Escapar de sangoes para infra-
cdes ambientais

Simular pequenas posses para
se beneficiar da regularizacao
fundiaria

Aucxiliar grileiros a fraudar os
sistemas cadastrais; viabilizar
a titulagao de terras griladas
que nao se encaixam nos crité-
rios da regularizacdo fundiaria

Titulacao indevida com eventu-
ais desigualdades no acesso as
terras; prejuizo para os cidadaos
que atuam de forma ética

Ineficacia das agoes de fiscaliza-
cao e impunidade para

os crimes ambientais associados
a grilagem de terras

Ineficacia das acoes de fiscaliza-
¢ao e impunidade para os crimes
(inclusive ambientais) associados
a grilagem de terras

Auxiliar grileiros a simular
direitos de propriedade a partir
de atos registrais irregulares



Venda de decisdes judiciais em uma
acao judicial ou nas correigdes efetua-
das pela Corregedoria Geral de Justica
do estado

Constituicao de milicias privadas
envolvendo agentes de seguranca
publica

Ameacas e atos de violéncias contra os
ocupantes legitimos de um imoével

Uso de influéncia politica para obs-
truir investigagoes contra esquemas
de grilagem

Uso de influéncia na administracao
para facilitar a titulacdo em programas
de regularizacao fundiaria

Influéncia de atores privados na
administragao publica para defender
interesses de grileiros

Movimento de individuos assu-
mindo posi¢des-chave entrando
e saindo do setor publico para

o privado e vice-versa

Enviesamento de debates legislativos
sobre politicas fundiarias e ambientais
para facilitar praticas indevidas vincu-
ladas a grilagem de terras

Lavagem de ativos de origem ilegal
(imoveis, gado, madeira, ouro, entre
outros) por meio de fraudes, buscando
dar uma aparéncia de legalidade aos
bens

Lavagem de dinheiro para dissimu-

lar a origem criminosa dos lucros e

propinas provenientes de esquemas
de grilagem

Magistrados (inclusive na qua-
lidade de Corregedor Geral de
Justica)

Agentes de 6rgaos de seguranca
publica

Agentes de 6rgaos de seguranca
publica, “pistoleiros”

Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos comissio-
nados de 6rgaos ambientais e
fundiarios

Politicos eleitos, agentes
publicos em cargos
comissionados, funcionarios
de 6rgaos fundiarios

Agentes privados

Agentes privados e publicos
em cargos vinculados a gestao
fundiaria ou ambiental

Politicos eleitos, agentes pri-
vados

Grileiros, agropecuaristas,
madeireiros e garimpeiros que
desenvolvem atividades ilegais,
agentes publicos corruptos

Lideres de esquemas de
grilagem, agentes publicos

Decisdes judiciais indevidas a
favor de grileiros: regulariza-
¢do de matriculas precarias;
abertura ou cancelamento de
matriculas; reintegracao de
posse (entre outros)

Garantir a impunidade da or-
ganizacao criminosa; extorquir,
expulsar e/ou intimidar os ocu-
pantes legitimos da area grilada
e denunciantes potencias

Obter pagamentos indevidos
das pessoas extorquidas ou
a expulsao das mesmas para
grilar suas terras

Impunidade para os crimes
(inclusive ambientais) associa-
dos a grilagem de terras

Viabilizar a regularizacao de
terras griladas que nao se
encaixam nos critérios da
regularizagao fundiaria

Facilitar fraudes em processos
de titulacao; frear investiga-
¢oes; evitar san¢oes para cri-
mes cometidos (entre outros)

Riscos de conflitos de interesse,
de influéncia indevida e de ad-
vocacia administrativa para de-
fender interesses de grileiros em
orgaos ambientais e fundiarios

Alteracao de leis e politicas
publicas fundiarias para facili-
tar praticas indevidas vincula-
das a grilagem de terras

Comercializagao de bens
produzidos por meio de ati-
vidades produtivas ilegais nas
terras griladas; comercializa-
¢ao da terra grilada.

Dissimular fluxos financeiros
ilicitos dificultando a identi-
ficagdo e a responsabilizacao
dos beneficiarios dos esque-
mas de grilagem

Obviamente, esses riscos de fraude e corrupgao
nao se aplicam a todo caso. Cada organizacgao
criminosa se aproveita das fragilidades da gover-
nanca fundiaria de forma tnica, adaptando parte
dessas taticas indevidas ao contexto especifico
no qual se encaixa o esquema. Desse modo, nas
operacoes analisadas, identificamos, a partir dos

100

documentos examinados, varias dessas taticas
em cada caso (Figura 11). Novamente, trata-se de
uma analise mais conceitual do que juridica dos
riscos de fraude e corrupgao. Porém, também foi
realizado um levantamento dos crimes denun-
ciados pelo Ministério Publico nessas operagoes
(em anexo).
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Figura 11: Classificagao dos estudos de caso por tipo de fraude ou corrupgdo

PRATICAS DE FRAUDE E CORRUPCAO

Fraudes em sistemas cadastrais

OPERACAO

FAROESTE

e registrais e/ou em processos
de titulacao

Corrupgao de funcionarios publicos
e outros profissionais para inserir
/confirmar dados fraudulentos

em sistemas cadastrais e registrais
ou nos processos de titulacao

Corrupgao (suborno,
advocacia administrativa)
na fiscalizacao ambiental

Extorsao/expulsao dos

ocupantes legitimos das
areas griladas e/ou corrupcao
de policiais locais para

Lavagem de ativos
(dinheiro, imoéveis,

ITERAIMA
TERRA PROMETIDA

gado, madeira, etc.)

Patrocinio de
interesse privados
por agentes publicos

Por fim, vale destacar que o risco de captura de

politicas publicas nao envolve situacoes especifi-
cas e, por isso, nao aparece nos estudos de caso.
Porém, esse risco incide sobre a governanga fun-
diaria como um todo ao enviesar a formulacao, a
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INTERVENGAD
NA POLICIA CIVIL
DE RONDGNIA

implementacao e a avaliagao de politicas fundia-
rias. Esse risco pode também afetar os recursos
financeiros, humanos e tecnologicos disponiveis
para se desenvolver um sistema de administra-
cao fundiaria eficiente.
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Por meio deste relatorio, tentamos mostrar a
complexidade do problema da grilagem, assim
como suas raizes na débil governancga fundiaria e
suas ramificacoes. As fragilidades da governancga
fundiaria impossibilitam o Estado de conhecer
efetivamente o territério, seu uso e sua ocupa-
¢ao, aléem de deixarem os Registros de Imoveis,
os cadastros e os processos de regularizacao
fundiaria vulneraveis as fraudes que viabilizam a
grilagem. Os estudos de caso demostram, ainda,
que essas fraudes estao associadas a esquemas
de corrupgao que se aproveitam das falhas no
sistema de administragao da terra para favorecer
os interesses de grileiros, envolvendo atores do
setor privado, dos governos estaduais e federal,
do Judiciario e do Legislativo.

Nao existe uma solucdo tnica para eliminar os
riscos de fraude e de corrupgao associados a
grilagem. E necessario mobilizar todos os atores

vinculados direta e indiretamente a governanga
fundiaria e identificar os problemas e solucoes,
considerando diferentes perspectivas. Para tanto,
recomendamos a adocao de medidas relacionadas
a quatro eixos: (1) reduzir as deficiéncias na gover-
nanca fundiaria que abrem espaco para a ocorrén-
cia de praticas corruptas e fraudulentas; (2) refor-
car a transparéncia e as ferramentas de controle
social para que a sociedade civil organizada, os
meios de comunicagao e os cidadaos possam ga-
rantir a preservacao do interesse publico na gestao
fundiéria; (3) reforcar os sistemas de controle e de
fiscalizagao dentro dos sistemas de administragao
de terras, visando a identificacao e a repressao

da grilagem; e (4) mobilizar o arcabougo anticor-
rupgao e antilavagem para combater as praticas
corruptas vinculadas a grilagem de terras. A seguir
apresentamos as medidas necessarias para alcan-
car esses quatro grandes objetivos e para reduzir
os riscos de fraude e corrupcgao por eixo.

Foto: Felipe Werneck / Ibama



1. GOVERNANGA FUNDIARIA

A consolidacao da governanga fundiaria é essencial
para a implementagao efetiva de politicas ptbli-

cas fundiarias sustentaveis, transparentes e justas.
Sistemas de governanga mais robustos também
limitam as possibilidades de fraude e de corrupgao e
agilizam a realizacao de auditorias, controles e acoes
de fiscalizagao da ocupacao do territério, visando

a protecao do meio ambiente e dos direitos, tanto

os de comunidades tradicionais e povos indigenas
quanto os de produtores rurais, pequenos e grandes.

Nesse objetivo, faz-se necessario modernizar e
sanear os Registros de Imoveis para reduzir as
tentativas de fraudes e corrupc¢ao que buscam
“fabricar” titulos de propriedade (Recomendacoes
1.1.). E também fundamental aprimorar a qualidade,
a transparéncia e a integragao dos cadastros, por
meio do estabelecimento de um cadastro fundi-
ario multifinalitario integrado com os Registros
de Imoveis (Recomendacoes 1.2). Além disso, o
importante estoque de terras publicas e devolu-
tas federais e estaduais nao designadas sao terras
vulneraveis a grilagem e, portanto, o Estado deve
arrecadar e destinar tais areas (Recomendacoes

1.3.). Por fim, é preciso dar agilidade a regulariza-
¢ao fundiaria para clarificar a ocupacao do terri-
torio e aumentar a seguranca juridica dos direitos
dos posseiros. Porém, se for desenvolvida e imple-
mentada sem o cuidado e os controles necessa-
rios, especialmente se nao for respeitado o marco
temporal determinado em lei, ela pode se tornar
contraprodutiva e fomentar a inseguranca juridi-
ca ao criar expectativas de anistias futuras para a
ocupacao irregular de terras e, com isso, incenti-
var a grilagem (Recomendacoes 1.4.).

Ressalta-se que varias dessas acoes exigem um
aumento dos recursos financeiros, humanos e tec-
nologicos de diversos orgaos publicos (Institutos de
Terras estaduais, INCRA, 6rgaos ambientais, entre
outros) que sofrem com a falta de investimentos

ha muitos anos, situacao que os impossibilita de
cumprir integralmente suas missoes. Portanto,
faz-se necessario adotar orcamentos adequados
aos 0rgaos e promover a capacitagao técnica dos
servidores publicos. Isso porque o desmanche des-
ses Orgaos exacerba as fragilidades existentes e cria
novas oportunidades para as fraudes e a corrupgao.

© Recomendacoées 1.1. Modernizar e sanear os Registros de Iméveis

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Incentivar oficiais de cartérios a reforcar os controles sobre os Registros de Iméveis para reduzir os ris-
cos de grilagem. Isso inclui, por exemplo, a identificacao das situagoes de duplicidade de matricula, das
sobreposi¢oes entre matriculas ou de cadeia dominial inverossimil.

Apurar e sanear possiveis erros nas informagoes espaciais dos Registros de Iméveis (por exemplo,
coordenadas que nao fecham o poligono do perimetro do imével, ou quando nao ¢ possivel localizar a

area no territorio).

Digitalizar os Registros de Imoéveis e os processos associados, bem como integrar todos os cartorios no
Sistema de Registro de Imoveis Eletronicos (SREI).

Sistematizar as informacgoes dos Registros de Imoveis (inclusive carateristicas do imovel, seu proprietario,
seu nimero de identificagdo nos cadastros, assim como os dados espaciais) em um inventario estatistico
transparente que identifique também as situacdes de fragilidade (sobreposicdes e vazios, por exemplo).

Aprovar e implementar a minuta de provimento que estabelece um procedimento padronizado para a
realizacdo do inventario estatistico dos Registros imobiliarios por municipio elaborada pelo Laboratorio
de Inovacao, Inteligéncia e Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (LIODS/CNJ), estabelecido pelo

CNJ (ato n°16,/2020).

Desenvolver atividades de capacitacao para registradores em matérias associadas ao saneamento
dos Registros, bem como a detecgao e ao combate as fraudes relativas a grilagem.
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& Recomendacoes 1.2. Aprimorar a integracao e a qualidade dos cadastros

ATORES RESPONSAVEIS

RECOMENDAGOES

Criar um cadastro multifinalitario que integre as informagdes dos diferentes sistemas (SNCR, SIGEF, CAR,
CAFIR, entre outros) e dos Registros de Imoéveis em um banco de dados tinico com informagoes juridicas,
fundiarias, de uso da terra, fiscais e ambientais de cada parcela, garantindo total transparéncia sobre as
informacdes cadastrais. Tal esfor¢o inclui a criacao ou a designagao de um 6rgao colegiado com as capa-
cidades necessarias para liderar o processo e articular os 6rgaos relevantes.

Desenvolver sistemas de controle para introduzir filtros, negar inscri¢des e eliminar parcelas inverossi-
meis nos cadastros e nos processos de regularizacao fundiaria e ambiental.

Investir na infraestrutura de seguranca digital para evitar a inscricdo de dados falsos e demais praticas
fraudulentas nos processos administrativos por meio de ciberataques.

Assegurar as capacidades necessarias para que o INCRA, os Institutos de Terras e os 6rgaos ambientais
estaduais possam analisar, em um tempo razoavel, a inscri¢io de imodveis nos cadastros.

Aplicar a Lei n° 5.868 /1972 e o decreto 72.106 /1973, que criou o SNCR e determinou o recadastramento
de imoveis rurais’”, algo que deveria ser feito a cada cinco anos para fiscalizar a situacao em campo.

& Recomendacdes 1.3. Destinar as terras nao designadas

ATORES RESPONSAVEIS

RECOMENDAGOES

Efetuar a arrecadacao das terras devolutas e destinar as terras nao designadas para determinar moda-
lidades claras de ocupacao, adequadas as condigoes socioambientais dessas areas. Tais processos de
destinagao devem ser efetuados por meio de um grupo interministerial e com processos participativos
envolvendo a sociedade civil.

Avangar na consolidacdo das terras publicas cujo uso ja foi determinado pelo Poder Piblico e no sanea-
mento das ocupagoes irregulares dessas areas por meio de agdes de regularizacdo e de desapropriacio,
entre outros.

© Recomendacodes 1.4. Aprimorar os processos de titulacao em terras publicas

ATORES RESPONSAVEIS

RECOMENDAGOES

Automatizar os processos de titulacao, digitalizar e vetorizar os processos antigos, e construir bancos
de dados numéricos sobre os titulos para facilitar a fiscalizacao de tais processos, bem como a transpa-
réncia e o acompanhamento processual pelo interessado e outros.

Distribuir automaticamente e aleatoriamente os processos e limitar as interagoes entre funcionarios
publicos e beneficiarios da titulacao em terras estaduais para preservar a impessoalidade e a imparcia-
lidade da administracao.

Investir em tecnologias (sensoriamento remoto, entre outros) para a analise automatica dos proces-
sos de regularizagao fundiaria visando agilizar a identificacdo de fraudes (por exemplo, fracionamento
indevido, ocupagao efetiva da area, etc.) sem substituir as vistorias no campo.

Evitar qualquer reforma do marco legal da regularizacao fundiaria que sinalize anistias futuras para a
ocupacao irregular de terras ptblicas, como alteragdes do marco temporal e da area maxima passivel
de regularizacao, ou que abra novas oportunidades para a ocorréncia de fraudes.

Garantir a estabilidade institucional e os recursos necessarios para que os 6rgaos fundiarios possam
implementar efetivamente a regularizagao fundiaria com os cuidados necessarios e para que os possei-
ros elegiveis sejam efetivamente titulados.

79 A Gltima revisao/recadastramento foi em 1992 (Reydon et al., 2017).
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2. TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

A accountability dos atores da governanga fundiaria
nao resulta apenas da atuagao dos 6rgaos publicos,
mas também da fiscalizacao realizada pela sociedade
civil, pelos meios de comunicacgao e pelos cidadaos
(TI, 2018a). Para agilizar esse controle social, faz-se
necessario garantir a transparéncia e o acesso efetivo
aos processos administrativos, cadastros e Registros
de Imoveis (Recomendacoes 2.1). A transparéncia e a
integridade também devem ser refor¢adas na esfera
politica para mitigar os riscos de conflitos de interes-
ses e de influéncia indevida (Recomendagoes 2.2.).

Em adicao, denunciantes e defensores ambien-
tais contribuem com o controle social nas ques-

toes fundiarias ao participarem da deteccao dos
esquemas de grilagem e das praticas corruptas
associadas. Porém, eles sofrem ameacas e retalia-
¢oes por parte dos atores que buscam intimida-
los e silencia-los. Portanto, é importante apri-
morar 0os mecanismos que protegem quem revela
e/ou sofre abusos relativos a grilagem de terras.
Nesse sentido, o Acordo de Escazit®, que foi as-
sinado, mas ainda nao ratificado, pelo Brasil, tem
disposigoes que poderiam trazer avangos para a
protecao dos defensores ambientais, bem como
para reforgar a transparéncia ambiental, e que
podem orientar os aprimoramentos necessarios
(Recomendacoes 2.3).

~, Recomendacodes 2.1. Aumentar a transparéncia da governanca fundiaria

e sua abertura a participacao social

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Disponibilizar gratuitamente e em formato aberto os dados do futuro inventario eletrénico
dos Registros de Imoveis (ver Recomendagoes 1.1.) para facilitar o controle social.

Garantir a gansparéncia ativa e o acesso em formato aberto no que toca aos beneficiarios finais
de imoveis” em Rezgistros de Iméveis, com o objetivo de facilitar agcoes de fiscalizagao, inclusive

. . .18
da sociedade civil™“.

Aprimorar a transparéncia dos cadastros e sistemas de informacao dos 6rgaos publicos do sistema
de administracao de terras (em especial o CAR, o SNCR e o SIGEF), garantindo a disponibilizagao
integral, atualizada e em formato aberto de todos os dados, incluindo as informacdes de identificacao

dos posseiros e proprietarios.

Criar um banco de dados oficial exaustivo das posses nao tituladas e dos territorios de povos indigenas
e comunidades tradicionais ainda ndo demarcados/reconhecidos para dar visibilidade a tais populacoes

€ aumentar a sua prote(;éo.

Trabalhar na adequacao dos processos de regularizagao fundiaria com a Lei de Acesso a Informacao
(LAI) (12.527/2011), disponibilizando os dados sobre os beneficiarios da titulacdo e as areas que foram
regularizadas em formato aberto, entre outros.

Promover a capacitacao dos funcionarios dos 6rgaos fundiarios e ambientais (particularmente
no nivel estadual) acerca da LAI para fomentar uma cultura de transparéncia.

80 Fomentar a transparéncia e a integridade politica

81 O termo beneficiario final “¢ utilizado para contrastar com a nocao de proprietario legal, que pode ser uma pessoa fisica (por exemplo, um acionista
nomeado) ou outro CNPJ, que esta registrado como proprietario de um ativo, mas que nem sempre tem o direito de desfrutar de seus beneficios” (Collaco;
Reis; Morgado, 2021, p. 10). Para mais detalhes sobre a importancia da transparéncia dos beneficiarios finais em temas socioambientais, consultar: < https:/
comunidade.transparenciainternacional.org.br/novas-medidas-e-temas-socioambientais >. Acesso em 15 de setembro de 2021.

82 Para mais detalhes sobre beneficiarios finais de imoveis, ver o guia da Transparéncia Internacional (2018b) sobre o tema. Acesso em : https://www.trans-
parency.org/en/publications/towards-transparency-in-land-ownership-a-framework-for-research.
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© Recomendacoes 2.2. Fomentar a transparéncia e a integridade politica

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Criar registros publicos, transparentes e acessiveis em formato aberto de todas as reunides que
autoridades publicas, inclusive politicos eleitos, tiverem com representantes de interesses privados.

Criar registros de interesses publicamente acessiveis em formato aberto e obrigatérios para politicos
eleitos e agentes publicos em cargos comissionados, para que possam ser identificados potenciais
conflitos de interesse.

Estabelecer periodos de quarentena obrigatoérios para quem tiver exercido cargo no setor privado
antes de assumir um cargo publico relacionado as atribui¢des previamente desempenhadas, assim
como para a contratagao de ex-agentes publicos por empresas e associa¢des privadas do mesmo
setor a fim de diminuir as chances de conflitos de interesse.

Estabelecer critérios técnicos e objetivos para a indicacao de cargos em comissao.

 Recomendacdes 2.3. Reforgar a protecdo de denunciantes e defensores ambientais

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Encaminhar o Acordo de Escazt para o Congresso Nacional para que ele possa ser ratificado.

Adotar medidas para proteger a identidade e a integridade fisica e psicologica de denunciantes, inclusi-
ve para protegé-los de represalias e retaliagdes no ambiente do trabalho.

Desenvolver um sistema interativo de monitoramento de conflitos fundiarios e ambientais, permitindo
que as vitimas denunciem abusos publicos e privados através dele de forma segura e andnima.

Garantir o acesso efetivo a Justiga e a seguranga para pequenos posseiros, proprietarios, povos indigenas
e comunidades tradicionais que sofrem ameagas, praticas de extorsio, expulsao e violéncia, utilizadas por
organizacdes criminosas para grilar terras.
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3. SISTEMAS DE CONTROLE E DE FISCALIZACAO
CONTRA A GRILAGEM DE TERRAS

O Poder Publico dispde de varios sistemas de nao sejam aproveitadas em esquemas de grilagem
controle e de fiscalizacao que contribuem com (Recomendacoes 3.1.). Além disso, é preciso apri-
o combate as infragdes associadas a grilagem de morar a coordenacao entre os 6rgaos envolvidos
terras. Porém, muitas vezes, esses sistemas sao nesses controles e nas acoes de fiscalizacao de
deficientes e nao conseguem impedir a ocorrén- infracoes associadas a grilagem (Recomendacodes
cia de novos esquemas de grilagem. 3.2.). Por fim, os atores econdmicos das cadeias

produtivas que podem ser vinculadas a grilagem
Nesse sentido, as Corregedorias de Justica devem devem ser mobilizados para reduzir os riscos de
dar agilidade a eliminacao das matriculas que ilicitudes nessas cadeias e bloquear as fontes de
nao se sustentam juridicamente, para que elas lucros dos grileiros (Recomendagoes 3.3.).

2, Recomendacodes 3.1. Aprimorar a fiscalizacao e o controle dos Registros de Iméveis

ATORES RESPONSAVEIS

pelas Corregedorias Gerais de Justica

RECOMENDAGOES

108

Investir no saneamento dos Registros de Imoéveis pelas Corregedorias Gerais de Justiga por
meio do cancelamento (inclusive administrativo) e da retificacao das matriculas irregulares.

Padronizar a fiscalizacao dos Registros de Imoveis com objetivos, instrumentos e orientagoes
claramente determinados para garantir um patamar de qualidade nas fiscalizacdes.

Desenvolver atividades de capacitacdo em direito agrario, ambiental, notarial e registral
para juizes corregedores e assessores, assim como estabelecer capacidades em tecnologias
geoespaciais para auxiliar as agdes de fiscalizagao em Registros de Iméveis.

Aprimorar a troca de experiéncia e de boas praticas, a coordenagao e o dialogo entre as Corregedorias
Gerais de Justica para o aprimoramento da governanca fundiaria, da fiscalizagao dos cartérios

e do saneamento dos Registros. Tal esfor¢o pode incluir, por exemplo, a reprodugao do Férum
Fundiario dos Corregedores-Gerais da Justica da Regido do MATOPIBA-MG em escala nacional.

Incentivar os registradores a comunicarem, ao Juiz corregedor e ao Ministério Ptblico,
suspeitas de fraudes em declaracdes e documentos entregues nos atos registrais.

Garantir a organizagao de concursos de provas e titulos para a titularidade de Cartoérios
de Registro de Imoveis dentro de um prazo razoavel para assegurar a impessoalidade
e as capacidades técnicas dos oficiais de cartorios.
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< Recomendacodes 3.2. Aumentar a eficiéncia e a coordenagao dos 6rgaos
responsaveis pela fiscalizacao das infragdes associadas a grilagem de terras

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Aumentar a eficiéncia do compartilhamento de informagdes e a coordenacado entre os 6rgaos que fisca-
lizam infragdes relativas a grilagem de terras e as praticas de fraude, corrupcao e lavagem associadas.

Adotar procedimentos de execugao e avaliacao de fiscalizagdes, bem como protocolos
que limitam os riscos de vazamento de informacoes sigilosas sobre acoes de fiscalizagao
(inclusive por meio de ciberataques).

Garantir a estabilidade institucional e os recursos necessarios para que os 6rgaos ambientais possam
realizar efetivamente as ac¢oes de fiscalizagao ambiental e de san¢ao administrativa pelos ilicitos am-
bientais associados a grilagem de terras.

Aprimorar o processo de san¢ao administrativa ambiental garantindo, por exemplo,
a autuagao dos responsaveis por desmatamento e outros ilicitos ambientais em terras griladas.

. Recomendacodes 3.3. Responsabilizar os atores econémicos que podem ser afetados
pela grilagem

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Fiscalizar e estabelecer sistemas de controles nas corretoras de iméveis e nas plataformas virtuais
(inclusive redes sociais) que atuam no mercado de imoéveis para garantir a regularidade das transacdes
efetuadas e evitar que imoveis grilados sejam comercializados.

Trabalhar junto com instituicoes (publicas e privadas) que prestam servicos financeiros para
barrar o acesso a crédito usando terras griladas como garantia, por exemplo, com um maior
compartilhamento de dados com os 6rgaos fundiarios, 6rgaos ambientais e cartorios.

Desenvolver sistemas que consigam fiscalizar efetivamente a origem dos bens adquiridos
para lutar contra a lavagem de ativos produzidos ilegalmente em terras griladas
(gado, graos, madeira e ouro, por exemplo).
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4. PREVENGAO E COMBATE A CORRUPGAD E A LAVAGEM

Como buscamos demonstrar ao longo deste relato-
rio, a corrupgao e a lavagem de ativos sao praticas
que viabilizam esquemas de grilagem de terras .
Apesar dos recentes retrocessos, o Brasil avangou
nas ultimas décadas na construcao de um arcabou-
¢o legal e institucional de prevencao e combate a
corrupcao e a lavagem de dinheiro que conseguiu
desmantelar poderosas organizagoes criminosas e
identificar seus lideres. Essas instituicoes devem
ser mobilizadas para dar agilidade a luta contra a
grilagem de terras (Recomendagoes 4.1). Ao lado

das investigacoes judiciais, os controles internos

e externos efetuados pelos Tribunais de Contas e
Controladorias podem contribuir com a prevencgao
e o combate a fraude e a corrupgao, em particular
quando envolvem o patrimonio ptiblico, como no
caso de terras publicas (Recomendagoes 4.2.). Além
das medidas corretivas, o combate a grilagem deve
envolver os diferentes atores relevantes em agoes
de sensibilizacao, prevengao, deteccao e inves-
tigacao das fraudes e praticas de corrupgao e de
lavagem vinculadas (Recomendacoes 4.3).

@ Recomendacodes 4.1. Mobilizar o arcabougo anticorrupcéo e antilavagem

para combater a grilagem de terras

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Considerar os crimes de organizagao criminosa, corrupgao, fraude e crimes financeiros (como
alavagem de dinheiro e a sonegacao de tributos) ao investigar esquemas de grilagem e identificar
lideres de organizagdes criminosas e agentes corruptos envolvidos.

Mobilizar instrumentos de prevencao e combate a lavagem para coibir a “lavagem de imoéveis”,
ou seja, as taticas usadas para dar uma aparéncia de licitude aos iméveis rurais de origem fraudulenta.

Responsabilizar os profissionais que podem servir de enablers (viabilizadores) de fraudes em Registros
de Imoveis e de esquemas de lavagem de ativos (advogados, corretores imobiliarios, registradores,

tabelides de notas, etc.). Isso inclui a aplicagao efetiva dos cédigos de ética, do registro de informacoes
para o conhecimento pleno dos seus clientes inclusive os beneficiarios finais (“know your customer”), de
mecanismos para o conhecimento pleno dos seus parceiros e fornecedores (“know your partner”; “know
your supplier”); e da transmissao de alertas de suspeitas de esquemas de grilagem, de fraude

e de lavagem aos 6rgaos competentes.

Priorizar anualmente agoes relacionadas a grilagem de terras e a crimes ambientais para analisar
e recomendar reformas de modo que as instituicoes anticorrupg¢ao e antilavagem possam ser mobilizadas
para coibir esses crimes.

Aproveitar o potencial do provimento 88,/2019 do CNJ e das demais medidas de combate a lavagem
a serem adotadas pelos cartorios para adapta-los e mobiliza-los na luta contra a grilagem de terras.

., Recomendacoes 4.2. Mobilizar os 6rgaos de controles internos e externos
para identificar e combater as praticas de fraude e corrupcéao

ATORES RESPONSAVEIS

RECOMENDAGOES

110

Desenvolver auditorias e monitorar os processos de destinacao de terras publicas e de titulagao.

Em particular, os Tribunais de Contas deveriam avaliar a efetividade das medidas de protecao de terras
publicas contra invasdes, bem como os processos de alienagao dessas areas, visto que terras publicas
fazem parte do patrimoénio publico.

Efetuar auditorias e demais analises dos riscos de fraudes e corrupgao nos 6rgaos, cadastros e sistemas
de informacgao fundiarios e ambientais, e emitir recomendagdes para prevenir e mitigar tais riscos.
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. Recomendacoées 4.3. Fomentar uma cultura de integridade e de transparéncia
dos atores da governanca fundiaria

ATORES RESPONSAVEIS RECOMENDAGOES

Analisar as lacunas atuais e as possiveis solugdes para a prevencao, a detecgao e a repressao
da corrupcio dentro do Judiciario.

Promover e implementar planos de integridade e de prevencdo a fraude e a corrupgao adaptados
aos riscos identificados nos 6rgaos publicos que participam do sistema de administragao de terras.

O combate a grilagem ¢é fundamental para a preser-
vacao do meio ambiente, bem como para a prote-
¢ao dos direitos de comunidades tradicionais, dos
povos indigenas e dos produtores rurais. E neces-
sario acabar com a impunidade das organizacdes
criminosas que se apropriam do patrimonio publico
e de propriedades de particulares. Os esquemas
que envolvem fraude, suborno, extorsao, influén-
cia indevida, lavagem, dentre outras praticas, que
foram evidenciados nos casos estudados neste
relatorio sao exemplos de como ocorre a grilagem
e seus impactos.

Tentamos, por meio desse relatorio, efetuar o
diagnostico tanto das principais fragilidades na
governanga fundiaria quanto dos riscos de fraude
e corrupgao que viabilizam a grilagem de terras.
Agora, faz-se necessario investir nas solucoes para
consolidar o sistema de administracao de terras,
bem como para reduzir esses riscos. Transparén-
cia, Integridade e Governanca sao palavras-chave
nesse esfor¢o, que deve envolver 6rgaos publicos,
sociedade civil e setor privado.
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