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RESUMO

O Estado de Roraima possui complexa situacao fundiéria e institucional com relacéo
ao dominio de suas terras, haja vista que o estado ndo possui competéncia
jurisdicional para fins de regularizacdo fundiaria sobre a quase totalidade das terras
da sua superficie geografica, simplesmente porque a maioria das glebas ainda
permanece matriculada em nome da Unido. No esforco de institucionalizar o
patriménio imobiliario do estado, treze anos apds sua criacao (Constituicdo Federal
de 1988), foi editada a Lei n°® 10.304/2001, transferindo ao dominio do estado de
Roraima as terras pertencentes a Unido. Esta permaneceu inerte, sem
regulamentagao, por oito anos, vindo a ser regulamentada pelo Decreto n°
6.754/2009, com alteracbes dadas pela Lei n® 11.949/2009 e, recentemente pelo
Decreto n° 8.586/2015. A realidade fatica revela, porém, que a edicéo de tais leis
tem se mostrado insuficiente para consolidar o aludido processo de transferéncia, o
que requer andlise mais detalhada sobre os possiveis obstaculos em desfavor do
ordenamento fundiario em Roraima. Sob a perspectiva da teoria institucional dos
direitos de propriedade, proposto por Douglass North, a presente dissertacdo buscou
compreender a dimensdo do problema fundiario em Roraima expresso pela
indefinicao e fragilidade dos direitos de propriedade da terra e, a partir dai, investigar
0S entraves institucionais que se constituem limitac6es a conclusdo do processo de
transferéncia. Complementam a analise das limitacdes institucionais com base na
importancia da atribuicdo dos direitos de propriedade, outros elementos, tais como: o
ambiente politico-institucional; a existéncia de incertezas e insuficiéncia
informacional; a questéo da racionalidade limitada e a influéncia comportamental dos
agentes. Argumenta-se que certos arranjos institucionais pertinentes aos direitos de
propriedade da terra precisam evoluir a fim de reduzir a inseguranca juridico-
fundiaria e possibilitar a criacdo de clima institucional favoravel a atracdo de
investimentos ao estado de Roraima, um dos pressupostos para o desenvolvimento

regional.

Palavras Chave: Institucionalismo; Direitos de Propriedade; Lei n° 10.304/2001;

Transferéncia de terras.



ABSTRACT

The State of Roraima has complex agrarian and institutional situation regarding the
ownership of your land, given that the state does not have jurisdiction for land
regularization purposes on almost all the lands of your geographical area, simply
because most plots yet remains registered in the name of the Union. In an effort to
institutionalize the real estate assets of the State, thirteen years after its creation
(Federal Constitution of 1988), was enacted the Law 10.304/2001, transferring to the
Roraima State the domain of the lands belonging to the Union. This remained inert
without regulation, for eight years, been regulated by the Decree 6.754/2009, with
amendments introduced by the Law 11.949/2009 and recently by the Decree
8.586/2015. The objective reality reveals, however, that the edition of such laws has
been insufficient to consolidate the aforementioned transfer process, which requires
more detailed analysis of the possible obstacles to the detriment of land planning in
Roraima. From the perspective of institutional theory of property rights, proposed by
Douglass North, the present dissertation sought to understand the size of the land
problem in Roraima expressed by the vagueness and weakness of land ownership
rights and, from there, to investigate the institutional barriers that are limitations to the
completion of the transfer process. Complement the analysis of institutional limits
based on the importance of the assignment of property rights, other elements, such
as: the political and institutional framework; the existence of uncertainty and
informational insufficiency; and the issue of bounded rationality and the behavioral
influence of agents. It is argued that some relevant institutional arrangements for
property rights of the land need to evolve in order to reduce the legal uncertainty over
land issues and enable the creation of an institutional environment conducive to
attracting investments to the state of Roraima, one of the conditions for the regional

development.

Keywords: Institutionalism; Property Rights; Law 10.304/2001; Land transfer.
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INTRODUCAO

7

A Amazbnia € carente de instituicbes politicas, juridicas e econdmicas
eficientes e capazes de garantir seu desenvolvimento regional de forma adequada
as realidades locais, buscando equacionar diferentes problematicas socioambientais
dentro do contexto espacial. Neste cendrio de déficit institucional, o fortalecimento
politico-institucional da Amazbnia é um dos pressupostos para 0 seu
desenvolvimento socioeconémico.

Para tanto, é preciso enfrentar a questdo da (in)definicdo dos direitos de
propriedade no ordenamento fundiario dos Estados que integram esse territorio,
sendo esta condicdo indispensavel ao planejamento de politicas publicas para a
promocao do desenvolvimento regional.

A regularizacdo fundiéria constitui necessidade premente de todos os estados
que compdem a Amazodnia Legal. Nesse cenario, os Estados do Amapa e de
Roraima possuem, todavia, situagcédo excepcional, tendo em vista que foram criados,
a partir da Constituicdo Federal de 1988, por transformacdo dos respectivos
territorios federais. Como as terras que compdem o territorio estadual pertencem ao
dominio da Unido desde 1943, isto significa que para implementar qualquer
programa de regularizacdo fundiaria, serd necessario primeiramente transferir ao
dominio estadual as terras pertencentes a Unido.

Embora os Estados do Amapa e de Roraima possuam situacdes fundiarias
bem similares, tendo em comum o mesmo aparato juridico-legal no que se refere ao
instrumento de criacdo desses estados — Carta Federal — e a mesma “lei de
transferéncia de terras” (Lei n® 10.304/2001, alterada pela Lei n° 11.949/2009), a
presente pesquisa delimitou o foco na investigacdo da situacao juridico-fundiaria e
institucional do Estado de Roraima.

E consenso que o Estado de Roraima possui complexa situacdo fundiaria e
institucional com relacdo ao dominio de suas terras, haja vista que o Estado nao
possui competéncia jurisdicional para fins de regularizagédo fundiéria sobre a quase
totalidade das terras da sua superficie geografica, simplesmente porque a maioria
das glebas ainda permanece matriculada em nome da Uni&o. Significa que o Estado
de Roraima ndo exerce o controle juridico da situacdo fundiaria de seu territério

geografico e, assim sendo, ndo tem poder para regularizar as posses e as
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ocupacdes rurais e urbanas deste fator de producao tao relevante para alavancar o
processo de crescimento de sua economia.

Com o objetivo de atender a demanda de transferéncia das terras ao dominio
do estado de Roraima, treze anos ap0s sua criacdo (1988) foi editada a Lei n°
10.304/2001. Esta permaneceu inerte, sem regulamentagao, por oito anos, vindo a
ser regulamentada pelo Decreto n° 6.754/2009, com as alteracbes dadas pela Lei n°
11.949/2009, que incluiu o estado do Amapa. Ressalve-se que o referido decreto foi
modificado recentemente pelo Decreto n° 8.586 de 9/12/2015, para excluir uma das
condicionantes da transferéncia das terras para o estado de Roraima, relativa a
exigéncia de criagdo da area protegida denominada “Unidade de Conservacéo
Lavrados”. A realidade fatica revela, porém, que a edicdo de tais leis tem se
mostrado insuficiente para consolidar o aludido processo de transferéncia, o que
requer analise mais detalhada sobre os possiveis obstaculos que tem se erguido em
desfavor do ordenamento fundiario em Roraima.

A transferéncia de terras da Unido para o estado de Roraima ja tem, em tese,
o arcabouco juridico-normativo necessario para efetivar referida transferéncia. Se
dispde de leis suficientes, a questdao dos entraves no processo de transferéncia
parece ndo estar na auséncia de leis disciplinadoras do assunto. Ciente disso, esta
pesquisa se concentrou na interpretacdo da dinamica politico-fundiaria regional,
privilegiando a teoria do institucionalismo e a investigacdo dos direitos de
propriedade.

Sob a perspectiva institucionalista, buscou-se compreender a dimensao do
problema fundiario de Roraima expresso pela indefinicdo e fragilidade dos direitos
de propriedade da terra. Buscou-se ainda, analisar a importancia e o grau de
desenvolvimento das instituicdes e sua capacidade de regular, de alguma maneira, 0
acesso e as garantias aos direitos de propriedade.

Dentre as instituicbes foram analisadas a legislacao referente a transferéncia
das terras e a regularizacdo fundiaria (no ambito federal e estadual) e as
organizacbes encarregadas de implementa-las, bem como a forma como se
estabelecem arranjos institucionais na organizacao fundiaria e na definicdo dos
direitos de propriedade.

Para um estado que tem o menor Produto Interno Bruto (PIB) do pais e
considerando que o desenvolvimento econémico e social s6 serd plenamente

possivel quando se puder exercer plenamente os direitos de propriedade sobre o
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seu proprio territorio, a indefinicdo desses direitos com relagdo a titularidade das
terras torna-se um problema colossal.

E que os estados da regido Norte do pais possuem economias n&o
industrializadas, exceto o estado do Amazonas, com o Polo Industrial de Manaus —
PIM, que constitui o eixo dinamico da economia amazonense. Os demais estados da
regido Norte dependem fundamentalmente: ou da exploracdo econdmica da sua
base de recursos naturais, onde o fator terra desempenha papel central na
determinacao do seu modelo de producédo e na dinamica do crescimento econdémico
regional; e/ou das despesas publicas financiadas pelas transferéncias de recursos
federais.

No caso do modelo de producdo dependente da exploracdo das atividades
econdmicas primarias, o dominio do fator de producao terra, solo e subsolo, constitui
vetor central na definicdo do modelo, principalmente se 0 mesmo estiver ancorado
nas atividades agropecuarias (agronegocio, por exemplo) e na exploracdo de
recursos naturais de modo geral.

Por essas razdes revela-se essencial a compreensdo da questdo da
transferéncia das terras da Unido para o estado de Roraima a luz da teoria
institucional dos direitos de propriedade e dos aspectos histdricos relativos a
formacdo dos referidos direitos, enfocando a legislacdo pertinente aplicavel a
guestao, constituindo-se este o objetivo primordial desse trabalho.

No contexto estadual de claro déficit institucional ha4 um conjunto de
indagacoes que ficam demandando respostas ou explicacdes nos diversos campos
da ciéncia. Serd que o aludido déficit institucional impacta a alocacdo de recursos
privados e a realizacdo de investimentos produtivos? Quais sdo as barreiras que
precisam ser vencidas para que de fato o Estado exerca direitos de propriedade
pleno sobre suas terras? Nesse processo de transferéncia de terras para o Estado, o
problema nédo seria de ordem meramente politico-institucional, com uma exagerada
intervencdo da Unido sobre o referido Estado, afetando, inclusive, o pacto
federativo? Quais sao os fatores de bloqueio que impedem a adocdo de uma
estrutura institucional mais eficiente para a alocacéo dos direitos de propriedade, de
forma a produzir efeitos positivos sobre o uso dos recursos produtivos, que
contribuam para a economia local e o desenvolvimento regional?

Na busca de respostas a estes questionamentos, revela-se de fundamental

importancia realizar investigacdo que possibilite compreender a luz do enfoque



17

institucional dos direitos de propriedade e do arcabougo juridico-normativo
relacionado a questéo da transferéncia do dominio das terras da Unido ao estado de
Roraima, os entraves institucionais (tais como politicos, juridicos e administrativos)
gue tem se constituido em limitacdes a continuidade do processo de transferéncia.

Para conhecimento de como se realiza a regularizacdo fundiaria e de que
forma os direitos de propriedade estdo sendo definidos, buscou-se o
aprofundamento na analise do arcabouco legal relacionado a questdo em estudo,
incrementando-se com a pesquisa cientifica pertinente, tais como artigos e teses
publicados sobre a temética.

Neste itinerario, observa-se nas contribui¢cdes institucionalistas, um arcabouco
tedrico compativel, rico e ainda pouco explorado analiticamente. A teoria institucional
do desenvolvimento econémico proposta por Douglass North contém conceitos Uteis
para se pensar esses aspectos tedricos e fornece uma perspectiva original para se
aplicar ao estudo de caso, tendo em vista que trata dos direitos de propriedade e
dos arranjos institucionais favoraveis ao crescimento econdémico.

Assim, busca-se a partir da teoria institucional dos direitos de propriedade de
North e da utilidade dessa perspectiva na compreensdao do processo de
desenvolvimento econdmico, investigar a questdo fundiaria do estado de Roraima,
tomando como caso empirico a transferéncia de terras pertencentes a Unido ao
dominio do estado.

No caso em comento, trata-se de pesquisa qualitativa da realidade empirica,
na qual se pode empregar um numero variado de métodos e instrumentos de coleta
de dados. Aqui se optou por utilizar a analise de documentos e a observacédo
participante nos eventos que tiveram como foco o debate sobre a regularizacédo
fundiaria, a transferéncia de terras ou o desenvolvimento regional, tais como as
Conferéncias Estadual, Macrorregional e Nacional de Desenvolvimento Econémico;
reuniées do Grupo Executivo Estadual, que discute a questdo fundiaria do Estado;
Consultas Publicas para a proposta de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Estado
de Roraima (ZEE/RR) e lll Encontro do Parlamento Amaz6nico, pautado na questao
fundiaria, distribuicéo e titulacdo de terras.

O que se pretende evidenciar é que a efetiva transferéncia de terras e a
possibilidade de que o Estado de Roraima exerca plenamente a gestdo de seu
dominio fundiario, permitira maior autonomia politica, contribuindo para reduzir

incertezas institucionais e 0s riscos econdmicos a ela associados, trazendo, em
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tese, maior seguranca para a realizacao de investimentos no Estado, direcionando
as politicas publicas mais adequadas a regido, pois 0 que se percebe é que ainda
existe grande indefinicdo institucional quanto aos direitos de propriedade da terra,
gue culmina em instabilidades econémicas no que se refere as questdes fundiarias
em Roraima.

Argumenta-se que certos arranjos institucionais pertinentes aos direitos de
propriedade da terra precisam evoluir a fim de reduzir a incerteza e aumentar a
eficiéncia do crédito, bem como dos mercados de terras e, principalmente,
possibilitar a criagdo de clima institucional favoravel a atragcdo de investimentos
agropecuarios.

Outros elementos complementam a analise das limitacdes institucionais com
base na importancia da atribuicdo dos direitos de propriedade a questéo fundiaria no
estado, tais como: o ambiente politico-institucional; a existéncia de incertezas e
insuficiéncia informacional; a existéncia de racionalidade limitada e a influéncia
comportamental dos agentes.

O trabalho esta organizado da seguinte forma: em primeiro lugar aborda-se,
de forma resumida, alguns enfoques tedricos sobre o que se entende por
desenvolvimento, com destaque para a importancia das instituicoes eficientes na
performance econdmica regional. Evidencia-se a teoria da economia institucional
desenvolvida por Douglass North, por reconhecer a aplicabilidade do referencial
tedrico-conceitual trabalhado pelo autor como ferramenta analitica que auxilia na
investigagdo das limitagdes institucionais que se opdem a plena transferéncia do
dominio das terras.

Em seguida, é tratada a definicAo dos direitos de propriedade e sua
importancia para o desenvolvimento regional. Procura-se aqui explicitar a formacéao
desses direitos no Brasil e no contexto histérico da Amazbnia. Faz-se uma
abordagem das politicas publicas de desenvolvimento regional para a Amazonia.

Em continuidade, € trazida a luz a questdo de transferéncia de terras da
Unido ao dominio do estado de Roraima e os dilemas em torno da situacéo
institucional dos direitos de propriedade desse patriménio imobiliario. Logo em
seguida, se analisa as relacdes federativas conflituosas entre Unido e estado, no
gue diz respeito as questdes fundiarias.

Posteriormente, com base nas ferramentas analiticas da teoria institucional

dos direitos de propriedade e no instrumental metodologico empregado, traz-se a
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investigagcdo sobre as limitagdes institucionais, formais e informais, que tem se
erguido em desfavor da efetiva transferéncia de dominio das terras.

Todo o esforco foi no sentido de avaliar a existéncia e quais sdo os fatores de
bloqueio (limitagBes institucionais) que impedem a adocdo de uma estrutura
institucional mais eficiente na atribuicdo e garantia de direitos de propriedade da
terra (Que perpassa pela definicdo da titularidade das terras) e, por fim, esbocar uma
humilde proposta de mudanca institucional, buscando o aperfeicoamento da

estrutura dos direitos de propriedade no Estado de Roraima.
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1 INSTITUICOES E SUA INFLUENCIA NO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Mesmo a abordagem econdmica mais tradicional reconhece a importancia do
ambiente institucional sobre as decisfes alocativas dos agentes econdmicos
(BEGNIS & ZERBIELLI, 2010). E o chamado “ambiente institucional” que se
converte no principal elemento de analise da moderna vertente do pensamento
econdmico conhecido como Nova Economia Institucional — doravante NEI.

Cumpre ressaltar que esta pesquisa partiu do pressuposto de que as
instituicbes importam no processo de desenvolvimento econdmico. Assim, €
necessario compreender como as instituicbes evoluem para uma mudanca
institucional eficiente, que em JUltima instancia condicionara a performance
econOmica de determinada regiao.

Para os institucionalistas?, “a real determinacdo de qualquer alocacédo em
qualquer sociedade é dada pela estrutura organizacional da sociedade: em resumo,
pelas suas instituicbes; o mercado apenas da cumprimento as instituicoes
predominantes” (SAMUELS, 1995 citado por CONCEICAO, 2001).

A partir da teoria institucional dos direitos de propriedade de North2 (que sera
tratado posteriormente), realizou-se esfor¢co no sentido de compreender como essa
perspectiva pode ser utilizada para explicar o processo de desenvolvimento
econdmico, tomando como caso empirico a transferéncia para o dominio do estado
de Roraima, das terras pertencentes a Unido.

Antes de contextualizar e examinar de que forma a atribuicdo e garantia dos
direitos de propriedade a terra podem contribuir para o desenvolvimento regional, é
preciso primeiro definir sob qual enfoque tedrico se entende crescimento e

desenvolvimento econdmico.

1 A Economia Institucional € uma escola do pensamento econdmico em atua¢do com um forte carater
interdisciplinar. Sua visdo da economia como objeto de estudo contempla aspectos sociais, historicos,
antropolégicos e psicoldégicos da interacdo dos individuos em sociedade. As teorias e pesquisas
nesta area sédo pautadas em analises da relagao das instituices com crescimento e desenvolvimento
econdmico.

2 Douglass C. North, americano, é historiador econémico, que dividiu o prémio Nobel em Ciéncia
Econdmica com Robert Fogel, outro historiador econdmico, em 1993. A partir da obtencdo do Premio
Nobel de 1993, North passou a ser referéncia importante para o estudo do desenvolvimento das
economias no longo prazo. (North faleceu no final de 2015).


https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pt-BR&prev=search&rurl=translate.google.com.br&sl=en&u=http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/1993/&usg=ALkJrhgkQF1TUchIuphVQnzHqt55JJWr7w
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pt-BR&prev=search&rurl=translate.google.com.br&sl=en&u=http://www.economist.com/blogs/freeexchange/2013/06/economic-history&usg=ALkJrhi3PnJjNfkVWpUXl8FEIz5A77hrdA

21

1.1 CONCEPCOES DE DESENVOLVIMENTO

A preocupagdo com o fenémeno do desenvolvimento esta presente em
estudos de autores de diversas correntes de pensamento desde 0s primeiros
estudos econémicos. No que diz respeito a origem histérica do conceito, Amartya
Sen destaca a preocupacao dos mercantilistas e dos classicos com o crescimento,
como fenébmeno relativo a expansdao da producdo. Para tanto, traz o relato de
William Petty® efetuado em 1676, acerca do crescimento muito rapido dos franceses,
sendo esta considerada a primeira expressdo escrita sobre o fenbmeno que é
claramente uma obsesséo tradicional inglesa, constituindo certamente parte das
primeiras discussdes sobre economia do desenvolvimento (SEN, 1988, p.10)*.

No século XVIII, Adam Smith traz a discussdo essa preocupacdo inglesa
relativa ao progresso econémico, na sua obra classica “Uma investigacdo sobre a
natureza e causas da riqueza das nag¢des”, de 1776, no interior da qual o escocés
mostra a divisdo do trabalho como pressuposto necessério para o crescimento
econdmico, relacionando-o a acumulagcdo do capital e a produtividade da mé&o de
obra, sendo estes 0s principais vetores causais de sua dinamica.

Winston Fritsch apresenta, na publicacdo “Os Economistas”, o seu
entendimento quanto ao significado do conceito de riqueza ou bem-estar no
pensamento smithiano da “A riqueza das Nag¢bes” do seguinte modo:

[... a riqueza ou o bem-estar das nacdes é identificado com seu produto
anual per capita que, dada sua constelacdo de recursos naturais, €
determinado pela produtividade do trabalho “util” ou “produtivo” — que pode
ser entendido como aquele que produz um excedente de valor sobre seu

custo de reproducdo — e pela relagdo entre o niumero de trabalhadores
empregados produtivamente e a populagéo total] (SMITH, 1996, p.09/10). 5

De fato, Adam Smith destaca a habilidade, destreza e bom senso com os
quais o trabalho humano é executado, assim como a relacdo entre o numero de

pessoas que executam trabalho uGtil e o dos que ndo executam tal trabalho como

3 Petty, W. (1676) Political arithmetick. Republished in: C.H. Hull (1899).

4 SEN, Amartya. The Concept of Development. Chapter 1. Harvard University. Handbook of
Development Economics, Volume |. Edited by H. Chenery and T.N. Srinivasan © Elsevier Science
Publishers B.V., 1988

5 SMITH, Adam. A Riqueza das NacGes. Investigacdo sobre sua Natureza e suas Causas. Série
“Os Economistas”. Com a Introdugao de Edwin Cannan. Volume |. Apresentagao de Winston Fritsch.
Traducao de Luiz Jodo Barauna. Editora Nova Cultural Ltda. Copyright © desta edicdo 1996, Circulo
do Livro Ltda.
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sendo as duas circunstancias diferentes que regulam a abundancia ou escassez do
montante anual de bens de que dispora a nacédo, qualquer que seja o solo, o clima

ou a extensao do territério da mesma (SMITH, 1996).

E. K. Hunt assinala que Adam Smith mostra a existéncia de estreitas ligacdes
entre as principais classes sociais, 0s varios setores de producéo, a distribuicdo da
riqueza e da renda, o comércio, a circulacdo da moeda, os processos de formacgéo
dos precos e o processo de crescimento econdmico (HUNT, 2013). Assim
apresentado o conceito de crescimento manteve ao longo da historia do pensamento
econdmico estreita ligagdo com o conceito de desenvolvimento econdémico, pois,
afinal de contas, pressupunha-se que o crescimento expandia a producédo, o
emprego e a renda de modo a levar os beneficios materiais das mudancas
econbmicas para a sociedade em geral. Isso tem sido, simultaneamente, uma
questao importante, bem como constitui fonte consideravel de confusao.

No lado oposto do liberalismo de Adam Smith, a abordagem marxista destaca
o papel da grande induastria na criacdo do mercado que se sucedeu a descoberta da
Ameérica, em que “o mercado mundial acelerou prodigiosamente o desenvolvimento
do comércio, da navegac¢do, dos meios de comunicacdo” (MARX e ENGELS, 1848)¢:

A descoberta da Ameérica, a circunavegacdo da Africa ofereceram a
burguesia ascendente um novo campo de acdo. Os mercados da India e da
China, a colonizagdo da América, o comércio colonial, o incremento dos
meios de troca e, em geral, das mercadorias imprimiram um impulso,
desconhecido até entdo, ao comércio, a industria, a navegacédo e, por

conseguinte, desenvolveram rapidamente o elemento revolucionario da
sociedade feudal em decomposicéo.

Observa-se, portanto, que o espectro de possibilidades de abordagem do
tema é amplo. Diante desse leque optou-se pelo enfoque das ciéncias econémicas
sobre o tema desenvolvimento que costuma dividir a questdo em dois grupos, a
partir das perspectivas metodolégicas e tedricas dos autores. Conforme
apontamento de Aguilar Filho (2009) o primeiro compreende 0s autores que
entendem o desenvolvimento como algo associado quase que exclusivamente com
crescimento econdémico. E no segundo grupo estdo aqueles autores que defendem
gue a abordagem do crescimento econdmico € insuficiente para comportar toda a
complexidade do desenvolvimento, sendo necessario incluir na analise aportes de

outras ciéncias, como sociologia, antropologia e psicologia. A visdo predominante

6 MARX, Karl; e ENGELS Friedrich. O Manifesto Comunista. 1848.



23

destes autores é a de que “o desenvolvimento implica melhorias nas estruturas
econdmicas, sociais, politicas e institucionais, com incrementos na produtividade e
na renda média da populagao” (AGUILAR FILHO, 2009).

O termo desenvolvimento ao longo dos anos vem sendo associado a
diferentes concepg¢fes. Nas ultimas décadas, novas abordagens vém sendo dadas
ao conceito de desenvolvimento, introduzindo novos requisitos para 0 seu
reconhecimento. Para Chaves (2012) além do entendimento de desenvolvimento
aliado ao crescimento econémico, conceitos novos vém sendo introduzidos como o
“‘desenvolvimento humano”, com um viés mais sociolégico; e 0 conceito de
“‘desenvolvimento sustentavel” que, desde as décadas de 1970/1980, trouxe as
guestBes ambientais para as discussdes sobre as mudancas nas relacdes do ser
humano com a natureza a partir da perspectiva da sustentabilidade intergeracional.

Diante desse quadro, este estudo destaca as concepcbes do
desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento humano e do desenvolvimento
institucional, as quais levam em conta ndo somente as motivacdes econdmicas, mas
as razdes nao-econdmicas encontradas na sociologia, na politica e na antropologia,
considerando a significancia e a especificidade das varias estruturas sociais e
culturais.

Vale ressaltar que cada uma dessas formas de se conceber e conceituar
desenvolvimento ndo sdo estanques no tempo ou no espac¢o. Na verdade, o que se
pode constatar no mundo real € que o desenvolvimento que se pretende, € um misto
dessas alternativas, imbricadas de tal forma, que n&o se percebe o limite entre o

econdmico, o social, o ambiental ou o institucional.

1.1.1 Desenvolvimento como crescimento econdmico

Bresser Pereira’ define de forma aparentemente simples o fenbmeno de

desenvolvimento econémico da seguinte forma:

O desenvolvimento econdmico é um fendmeno histérico que passa a
ocorrer nos paises ou estados-nacdo que realizam sua revolugao
capitalista, e se caracteriza pelo aumento sustentado da produtividade ou
da renda por habitante, acompanhado por sistematico processo de

" BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O Conceito Histérico de Desenvolvimento Econdmico.
Textos para Discusséo. Escola de Economia de S&o Paulo. n. 57. dezembro 2006.
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acumulacdo de capital e incorporacdo de progresso técnico (BRESSER
PEREIRA, 2006).

Na esséncia, Bresser Pereira traz os elementos classicos de crescimento
suscitados por Adam Smith — aumento da renda per capita, elevacdo da
produtividade, acumulagdo de capital —, e por Schumpeter — progresso técnico --,
contextualizados no cenario dos estados-nacdo que efetuam sua revolucao
capitalista, o que traz grande complexidade analitica ao estudo do fenémeno, ao
incorporar aspectos politico-institucionais e mesmo culturais, nas raizes e causas
das mudancas estruturais requeridas pelo desenvolvimento capitalista.

Para Celso Furtado, pelo menos trés dimensdes compdem a ideia de

desenvolvimento:

[ ... a do incremento da eficdcia do sistema social de producdo; a da
satisfacdo de necessidades elementares da populagéo; e a da consecucédo
de objetivos a que almejam grupos dominantes de uma sociedade e que
competem na utilizac&o de recursos escassos.] (FURTADO, 1980)%.

Distinguir esses processos constitui questdo das mais discutidas na Economia
Politica. Para o mainstream® econémico fazer distingcdes de dimensfes tao diversas
quanto complexas parece ser secundario. Os embates dessas visbes comecam
nesse campo quanto as nocdes distintas de crescimento versus desenvolvimento.

Para Conceicéo (2001):

A decisd@o analitica de tornar ambos o0s conceitos idénticos — como faz a
analise ortodoxa — implica desconsiderar as caracteristicas especificas das
diferentes trajetdrias locais de crescimento, anulando a possibilidade de
qualquer efeito do ambiente institucional sobre os referidos processos, o
gue se constitui em drastica limitagédo de andlise.

Para Vieira e Santos (2012), qualquer pesquisa que tenha como objeto o
tema desenvolvimento regional deve ser repensada em direcdo a elaboracdo de
categorias conceituais que superem as limitacdes da analise puramente econdémica,
considerando os aspectos ndo econdmicos, como a historicidade e as préticas
culturais regionais e locais. Segundo estes pesquisadores:

Estudar o desenvolvimento econdmico regional mediante uma analise

historica constitui um desafio significativo e também uma necessidade
guanto a melhor compreensédo dos fatores ndo econémicos que o afetam,

8 FURTADO, Celso. Pequena introducdo ao desenvolvimento. Enfoque interdisciplinar. Sdo Paulo:
Editora Nacional, 1980. p. 16.
® O que se denomina como mainstream da economia é também referido como “ortodoxia” econémica.
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em razdo da preméncia de avaliar o impacto das politicas de
desenvolvimento sobre a estruturagéo das diferengas regionais presentes
no territério brasileiro (VIEIRA e SANTOS, 2012).

Ao se enfocar o desenvolvimento como um processo global de mudancas da
realidade socioecon6mica, tanto em relacdo a transformacdo dos meios de
producdo, mas também quanto aos fins do desenvolvimento — melhoria do nivel de
bem-estar da sociedade —, Celso Furtado se refere ao processo de acumulacéo e de
ampliacdo da capacidade produtiva, mas também de apropriacdo do produto social e
de configuragdo desse produto; divisdo social do trabalho e cooperagdo, mas
também estratificacdo social e dominacdo; introducdo de novos produtos e
diversificacdo do consumo, mas também destruicdo de valores e supressado de
capacidade criadora (FURTADO,1980, p. 16).

Conceicdo (2001)° reforca a concepcgdo do desenvolvimento como processo
permanente e continuo de rupturas e reconstrucdes e, para se entender o
desenvolvimento, torna-se necessario levar em consideracdo que as formas de
crescimento capitalistas sdo diferentes e multiplas. De acordo com referido autor:

Esses elementos sdo tipicos da transicdo de um “velho” para um “novo”
processo de crescimento, o qual, apesar de sempre se apresentar,
guantitativamente, como um incremento na relagdo produto-capital — ou
por um aumento da acumulagdo de capital per capita superior ao
crescimento populacional, ou, ainda, por crescimento da produtividade do
capital em relagdo ao aumento da populacdo —, se reveste, de pais para

pais e de regido para regido, de caracteristicas bastante distintas e, as
vezes, sequer comparaveis.

Com a exposicdo de algumas conceituagcdes acerca do desenvolvimento
econbmico, o que se percebe é que na maioria das definicdes, o crescimento
econdbmico é parte imanente do desenvolvimento, entendido, de forma simplificada,
como a melhoria das condigcbes socioeconémicas dos individuos (sendo esta
melhoria um conceito mais subjetivo, o que dificulta sua quantificac&o).

O mundo com intensas relacdes econdémicas globais tornou mais dificil a
concepcdo de desenvolvimento, principalmente no aspecto regional. E necessario
incluir outras variaveis ndo econémicas para definir e quantificar o desenvolvimento.
Isto porque, para a maioria dos tedricos econdmicos e sociais, € inadmissivel a ideia

de que o desenvolvimento de uma regido seja direta e linearmente determinado por

10 CONCEICAO, Octavio Augusto Camargo. Instituicdes, crescimento e mudanca na Otica
institucionalista. Porto Alegre: Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser, 2001.
— (Teses FEE ; n. 1).
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dimensdes relativas & economia e a vida material, isto é, h4 uma rejeicdo as teorias
que se baseiam em modelos economeétricos para explicar o desenvolvimento

regional.

1.1.2 Desenvolvimento sustentavel

A ideia de desenvolvimento sustentavel ndo é fruto de criacao isolada, mas
resultado de longo processo historico deflagrado apds a Segunda Guerra Mundial,
face aos horrores do holocausto, da deflagracdo de duas bombas atdomicas no
Japéao (Hiroshima e Nagasaki) e da poluicdo de mares e do ar em razao do rapido
crescimento industrial e da expansao acelerada da populacdo mundial.

As experiéncias dos horrores das duas guerras mundiais (1914-1918 e 1939-
1945) trouxeram consequéncias politicas que se expressaram em trés eixos. O
primeiro foi no campo da economia, que ensejou o surgimento de Nova Ordem
Econbmica Internacional, liderada pelos Estados Unidos da América (EUA),
ancorada no dolar como meio de pagamento internacional e nas organiza¢des do
Fundo Monetario Internacional — FMI, Banco Mundial (BIRD)* e GATT®. O segundo
eixo foi a montagem de um sistema politico internacional de representacdes dos
Estados no ambito da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), cuja Assembleia
Geral € dominada por apenas cinco Estados nacionais: EUA, Franca, Inglaterra,
China e RdUssia, pois cada um tem poder de veto em relacdo as decisbes da
Assembleia Geral. E, finalmente, o terceiro eixo consistiu na organizagdo de uma
Ordem Internacional de Meio Ambiente, no sentido de que no periodo, aos poucos,
foram sendo construidos os Regimes Internacionais de Mudancas Climaticas, da
Diversidade Bioldgica ou da Biodiversidade e das Florestas Tropicais; além disso, foi
também construido o Regime Internacional dos Direitos Humanos, onde os Direitos
Humanos dos Indigenas assumem especial importdncia para os interesses do
desenvolvimento regional amazénico.

A construcao desses regimes internacionais foi pautada ao longo dos anos
através da ocorréncia de encontros internacionais para tratar dos efeitos deletérios

do desenvolvimento sobre o meio ambiente, tais como a Conferéncia de Estocolmo

11 O nome oficial da instituicdo criada em Bretton Woods (1944) era "Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento" (BIRD).

12 GATT é a sigla correspondente a "General Agreement on Tariffs and Trade" que significa
Acordo Geral de Tarifas e Comércio.
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(Suécia 1972), a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1987)
e, principalmente, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD)3. A comunidade politica internacional admitiu
claramente que era preciso conciliar o desenvolvimento socioeconémico com a
utilizagéo dos recursos da natureza.

Emergiu assim o conceito de desenvolvimento sustentavel cuja ideologia
central consiste na concepcao de buscar o equilibrio socioambiental, espécie de
conciliacdo entre a preservacdo ambiental e o crescimento econémico. Com o
relatério “Nosso futuro comum™4, da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (1987), da ONU, o uso da expressdo “desenvolvimento
sustentavel” restou formalizado. Em tal contexto nasce o conceito de
desenvolvimento sustentavel, definido pela ONU como sendo “o desenvolvimento
social, econdmico e cultural, que atende as demandas do presente sem
comprometer as necessidades do futuro”.

Em esséncia, trata-se de examinar os processos de transformacdes sociais
da producao, nas quais, “a exploracdo dos recursos, a direcdo dos investimentos, a
orientacdo do desenvolvimento tecnoldégico e a mudanca institucional se
harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de atender as
necessidades e aspira¢gdes humanas”, resume o Relatério Brundtland.

A ideologia da sustentabilidade ambiental trouxe para o centro das discussfées
politicas sobre desenvolvimento regional a questdo da posse, uso e destinacédo dos
territérios. Por consequéncia presencia-se a revalorizacdo politica do territ6rio
natural enquanto espaco de interesse estratégico da politica internacional, espécie
de ecopolitica, ou de geopolitica do verde, em que a Amazonia ocupa lugar central
como espaco de interesse ecoldgico internacional.

Nesse sentido, as politicas de desenvolvimento regional passam a ter que
levar na devida consideracdo o vetor ecoldgico nas suas agendas de intervencao,

seja através das acdes estatais, seja pelos mecanismos de mercado.

13 A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD),
realizada em junho de 1992 no Rio de Janeiro, ficou conhecida como Rio-92, Eco-92 ou Cupula da
Terra e foi realizada 20 anos depois da primeira conferéncia do tipo em Estocolmo, Suécia.

14 A Comissédo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1987), foi coordenada por Harlen
Brundtland, primeira-ministra da Noruega. Por este motivo, o relatério “Nosso futuro comum?” ficou
conhecido também como Relatério Brundtland.
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1.1.2 Desenvolvimento Humano

Como foi anteriormente frisado o fenémeno do desenvolvimento tem natureza
multidimensional. Assim sendo, enquanto objeto formal de estudo, a realidade se
apresenta para além da transformacéo das bases materiais da existéncia — isto €, da
producdo, acumulagdo, consumo e distribuicAo da riqgueza engendrada pela
sociedade. Amartya Sen chama atencdo exatamente para a dimensao sociopolitica
da questao.

Amartya Sen destaca que, logo apo6s a guerra mundial, os povos e os Estados
democréaticos mobilizaram-se para fazer dos Direitos Humanos o fundamento do
sistema das Nacdes Unidas, “a quintesséncia dos valores pelos quais afirmamos,
juntos, que somos uma unica comunidade humana”, ou seja, “o irredutivel humano”™®
(SEN, 1988).1

Um dos funcionamentos que podem ser pensados para ser particularmente
importante na avaliacdo da natureza do desenvolvimento € a liberdade de escolha.
As vezes, esse conceito é usado de forma bastante estreita e limitada, de modo que
a liberdade real de escolher ndo é avaliada, mas em vez disso o foco é sobre se
existem restricbes imposta por outros que impedem a liberdade real (SEN, 1988).

Desse ponto de vista, incorpora-se ao conceito de desenvolvimento, além da
dimensdo econdmica, a questdo social expressa pelos niveis de saude e de
educacao da populagédo, como medidas de bem-estar social da populacéo.

Dessa perspectiva, em 1990, o PNUD (Programa de Desenvolvimento das
NacbGes Unidas) publicou o Relatério sobre o Desenvolvimento Humano, no qual
usou um novo indice - o IDH (indice de Desenvolvimento Humano). A criacédo deste
indice tinha por objetivo oferecer contraposi¢cao a outro indicador muito utilizado, o
Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimensédo econémica
do desenvolvimento.

O conceito de desenvolvimento humano €, portanto, mais amplo do que o
de desenvolvimento econdmico, estritamente associado a ideia de
crescimento. Isso ndo significa contrapb-los. Na verdade, a longo prazo,

nenhum pais pode manter — e muito menos aumentar — o bem-estar de sua
populacdo se ndo experimentar um processo de crescimento que implique

15 Declaracdo do Secretario-Geral das Nacdes Unidas, Sr. Boutros Boutros-Ghali, por ocasido da
abertura da Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos, Viena, 14 de junho de 1993.

16 SEN, Amartya. The concept of development. Harvard University. Chapter 1. Handbook of
Development Economics, Volume L Edited by H. Chenery and T.N. Srinivasan © Elsevier Science
Publishers B.V., 1988
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aumento da producéo e da produtividade do sistema econémico, amplie as
opcbes oferecidas a seus habitantes e Ihes assegure a oportunidade de
empregos produtivos e adequadamente remunerados. Por muito tempo foi
esquecido que as pessoas sdo tanto os meios quanto o fim do
desenvolvimento econdmico. Por conseguinte, o crescimento econdmico é
condicdo necessaria para o desenvolvimento humano [e social] e a
produtividade €é componente essencial desse processo. Contudo, o
crescimento ndo é, em si, o0 objetivo Udltimo do processo de
desenvolvimento; tampouco assegura, por si s, a melhoria do nivel de vida
da populacdo (PNUD, 1996).

Como bem resume Rodrigues (1993)Y, “o crescimento econdmico carece de
sentido, se ndo consegue promover, em Ultima instancia, o desenvolvimento
humano [e social], entendido como a realizagcdo (ou satisfacdo) pessoal dos
individuos de um pais/regiao”. Desta forma, a ideia € que haja um foco na dimenséo
humana do desenvolvimento, isto €, que as questdes econdmicas sejam debatidas e
entendidas em termos de suas consequéncias para as pessoas.

Muitos estudos referentes ao Desenvolvimento Humano colocam a
abordagem das capacidades de Amartya Sen como a base tedrica no qual se apoia
o paradigma do desenvolvimento humano. Sem a pretensédo de aprofundar a visao
de Sen em relacdo as capacidades e sua relacdo com o desenvolvimento, mas tdo
somente trazer de forma simplificada o que este economista entende por
desenvolvimento.

Ainda que ciente da dificuldade de se definir um conceito consensual para
desenvolvimento, em seu livro mais conhecido “Desenvolvimento como Liberdade”,
Sen (2000) desenvolve sua abordagem, na qual a expansdo das liberdades é
considerada o principal meio e o principal fim para alcancar o desenvolvimento.

O desenvolvimento consiste na eliminacdo de privacdes de liberdade que
limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente
sua condicdo de agente. A eliminacdo de privacbes de liberdades substanciais,
argumenta-se aqui, é constitutiva do desenvolvimento (SEN, 2000), “o que inclui boa
salude, educacdo, meio ambiente e desenvolvimento social, assim como toda
atividade que possa contribuir para a melhoria da qualidade de renda e da vida.

Conforme Sen (2000), o fenébmeno do desenvolvimento é compreendido como
uma ampliacdo das liberdades que as pessoas desfrutam. Liberdade, nesse caso,

significa a condicéo de se fazer escolhas e de se levar o tipo de vida que se valoriza.

17 RODRIGUES, Maria Cecilia Prates. O indice do desenvolvimento humano (IDH) da ONU.
Revista Conjuntura Econdmica, Rio de Janeiro, julho 1993.
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Desse ponto de vista, um maior crescimento e um maior nivel de renda implicam
menor privagdo e menor restricdo a liberdade de escolha (AGUILAR FILHO, 2009).

Segundo aduz o autor, esse conceito entra em confronto com visdées mais
restritas do desenvolvimento, que o identificam, por exemplo, com o crescimento do
produto interno bruto ou da renda per capita apenas. E certo que esses fatores s&o
importantes para o pais, mas isolados eles ndo bastam. Em sua abordagem,
conceitua o desenvolvimento como um processo mais amplo, um processo em que
todos tenham direito a desfrutar a plenitude de suas capacidades e defende o papel
dos individuos como agentes no processo de desenvolvimento, e ndo como seres
passivos beneficiarios desse processo.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 passou a dar maior significado e a
apresentar um rol mais consistente de direitos para o cidadado, que a partir desse
momento democratico passou a ser o centro da sociedade, protegido pela Carta
Magna.

O Poder Publico deve estabelecer politicas publicas que efetivem os direitos
fundamentais instituidos, inclusive aqueles que se caracterizam como direitos
sociais que sao de condicdo basica para a sobrevivéncia humana. Dessa forma as
politicas publicas devem almejar o desenvolvimento humano, como um processo de
ampliagdo das escolhas das pessoas para que elas tenham capacidades e
oportunidades para ser aquilo que desejam ser.

O conceito de Desenvolvimento Humano também parte do pressuposto de
que para aferir o avanco na qualidade de vida de uma populacéo € preciso ir além
do viés puramente econdmico e considerar outras caracteristicas sociais, culturais e
politicas que influenciam a qualidade da vida humana.

Como foi sugerido por Sen (1999)* o desenvolvimento pode ser equacionado
com a expansao das liberdades positivas e com a apropriacdo de fato de todos os
direitos humanos por todas as pessoas.

1.1.4 Desenvolvimento como evolucao das instituicdes

Historicamente, os estudiosos da Economia Politica, perceberam a
necessidade da inclusdo de novas variaveis na busca qualitativa do

desenvolvimento que ultrapassem a barreira econdmica. Na investigagdo dos novos

18 SEN, Amartya. Development as freedom. New York: Alfred A. Knopf, 1999.
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fendmenos e modelos de desenvolvimento, bem como dos processos que podem
estagnar ou alavancar esse desenvolvimento, surgiram na literatura econdmica,
autores ligados a Nova Economia Institucional (conhecidos como evolucionistas e
institucionalistas), por entenderem que as teorias econdmicas existentes nao
conseguiam responder satisfatoriamente aos novos desafios de analisar as fontes
subjacentes do desenvolvimento econémico.

Na abordagem do institucionalismo, o que se entende € que 0 processo de
crescimento econbmico e seu desdobramento em diferentes padrbes de
desenvolvimento resultam do arranjo institucional, que permitiu a realizacdo das
mudangas estruturais decisivas para a constituicdo das novas formas de
crescimento.

Como afirma Conceicdo (2001) “conceber crescimento econbémico sem a
influéncia das instituicdbes e do aparato institucional que o circunda é destituir tal
conceito de profundidade tedrica e analitica”. Ainda segundo este autor “as
instituicbes sdo como engrenagens do processo de crescimento econdémico, que se
manifestam em determinado momento e espago”. Por essa razdo, a tradicdo
institucionalista — e seu leque de abordagens — tem uma importante vinculacao
com o processo de desenvolvimento.

Ha, portanto, a necessidade de ser construida uma enorme ponte entre a
compreensao das formas de crescimento e a complexa dimensédo do processo de
desenvolvimento econbmico, onde deverdo ser incluidas as instituicdes.
Desenvolvimento econdmico esta relacionado a configuracdo das instituicbes que
Ihe dao sustentabilidade, o que explicita a importancia das abordagens
institucionalistas na compreenséo do referido processo.

Nessa linha de pensamento, entende-se que o desenvolvimento nao reside
em dons naturais, na acumulacdo de riquezas, nem mesmo nas capacidades
humanas, mas nas instituicbes, nas formas de coordenar a acdo dos individuos e
dos grupos sociais.

Douglass North?°, importante referéncia da Nova Economia Institucional (NEI),

tem afirmado em seus trabalhos mais recentes que as diferentes performances

19 Segundo Gala (2002), a partir da publicacdo de “Institutions, Institutional Change and Economic
Performance” em 1990 e da obtengdo do Prémio Nobel de 1993, North passou a ser leitura
obrigatoria para todos que se interessam em estudar o desenvolvimento das economias no longo
prazo e, mais especificamente, os determinantes da ‘riqueza e pobreza das nagbes’.
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econdmicas dos paises (e consequentemente das regifes) sdo resultados das
mudancas institucionais ali operadas (NORTH, 1990).

Para North, o desenvolvimento € um processo de transformacdo da ordem
social; e, mais especificamente, de uma transformacéao tal que enseje a transicao de
uma ordem social de acesso limitado para uma ordem social de acesso aberto. O
crescimento econdmico, dird North, ndo conduz necessariamente a essa
transformacao: para que haja desenvolvimento, € preciso que surjam mecanismos
institucionais e organizacionais que facilitem a transferéncia para o campo politico
dos ganhos da economia.

Independente da concepcao de desenvolvimento, seja este entendido como
resultado do crescimento econdmico, como desenvolvimento humano ou
desenvolvimento sustentavel, pode-se afirmar que o desenvolvimento regional “é
fortemente condicionado pelo ambiente institucional e, simultaneamente, afeta esse
mesmo ambiente”. Isto porque as taxas de desenvolvimento s&o influenciadas
também por investimento e progresso técnico, que por sua vez, dependem, em
geral, da qualidade das instituicbes formais (politicas, programas e leis) e informais

(préticas sociais ou usos e costumes) que cada sociedade estiver adotando.

1.2 O CONCEITO DE INSTITUICAO NAS PRINCIPAIS ABORDAGENS
INSTITUCIONALISTAS: ANTIGO INSTITUCIONALISMO, NEO-INSTITUCIONALISMO
E NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL.

Dentro da linha de raciocinio institucionalista, o desenvolvimento econémico
esta relacionado a configuracdo das instituicdes que lhe dao sustentabilidade. Por
iss0, instituicdo e crescimento econémico estdo necessariamente vinculados. Nesse
sentido, “pensar em crescimento envolve, necessariamente, pensar em instituigdes,
pois ambos permanecem ontologicamente interligados” (CONCEICAQ, 2001).

Se as instituicbes sdo tdo importantes e decisivas para o crescimento, entao
em que consistem? Como as escolas institucionalistas a definem?

Nao se pretende detalhar teoricamente a Economia Institucional®, t&o
somente trazer para esta reflexdo o conceito de instituicdo adotado nas principais

abordagens institucionalistas. De forma sintética, as correntes institucionalistas,

20 A Economia Institucional reivindicava uma perspectiva dindmica e evolucionista para o estudo do
capitalismo, e atribuia as instituicbes o protagonismo nos processos de conservagdo e mudanca
econdmicas (GUEDES, 2013).
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propriamente ditas, podem ser agrupadas em trés grandes grupos: 1) o “antigo”
institucionalismo norte-americano? de Veblen, Commons e Mitchel; 2) a nova
economia institucional (NEI) de Coase, Willamson e North; e 3) 0 neo-
institucionalismo de Galbraith, Grunchy, Hodgson, Samuels e Rutherford.

Essas abordagens, “pela prépria diversidade que as caracterizam, definem
instituicbes de maneira igualmente heterogénea (ora como normas de
comportamento, ora como formas institucionais, ora como padrao de organizacédo da
firma ou como direito de propriedade” (CONCEICAOQ, 2000).

1.2.1 Antigo institucionalismo

As instituicbes somente foram explicitamente consideradas na teoria
econdmica com o advento da velha economia institucional. Os mais referidos
autores sao, além de Thorstein Veblen, John Commons e Wesley Mitchell.

Para resumir essa abordagem da Economia Institucional, destacamos o
seguinte trecho do estudo de Cavalcante (2014)2z:

Pode-se dizer que a velha economia institucional tem inicio com o manifesto
de 1898 de Veblen — Why is Economics not an Evolutionary Science —,
ainda que, segundo Rutherford (2001) somente em 1918 o institucionalismo

tenha emergido como um movimento identificavel, tendo o termo “economia
institucional” sido cunhado em 1919 por Walton Hamilton.

Para Veblen a instituicdo é resultante de uma situacao presente, que molda o
futuro, através de um processo seletivo e coercitivo, orientado pela forma de como
0S homens veem as coisas, 0 que altera ou fortalece seus pontos de vista. Mesmo
podendo persistir por longos periodos, as instituicbes mudam e, através de
mudancas graduais, podem pressionar o sistema por meio de explosdes, conflitos e

crises, levando a mudancas de atitudes e acoes.

1.2.2 Neo-institucionalismo

Para os neo-institucionalistas, a real determinagcdo de toda alocagédo em

qgualquer sociedade se da por sua estrutura organizacional: em resumo, por suas

21 Alguns autores preferem denominar esta escola como Economia Institucional Original (OIE, sigla
em inglés) caracterizando assim a originalidade do pensamento de tais autores, como critica a teoria
econdmica dominante na época, a economia neoclassica.

22 CAVALCANTE, Carolina M. . A pergunta de Coase revisitada e a analogia com 0s grupos
empresariais de Mark Granovetter. Ciéncias Sociais em Perspectiva, v. 13, 2014.
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instituicbes, em que o0 mercado apenas d& cumprimento as instituicoes
predominantes. Na abordagem neo-institucionalista importa & economia o processo
historico na formulacéo das ideias e das politicas econdmicas.

Como bem preceitua Morais® (2006) “o nucleo do pensamento
institucionalista esta relacionado aos conceitos de instituicdes, habitos, regras e sua
evolugdo, tornando explicito um forte vinculo com as especificidades histéricas e
com a ‘abordagem evolucionaria’, em oposi¢ao ao pensamento neoclassico”.

Alguns dos pressupostos que definem o conteddo da abordagem
Neoinstitucionalista sdo: 1) a economia é vista como um “processo continuo”; 2) as
interagOes entre instituicdes, tecnologia e valores sdo de fundamental importancia;
3) a analise econdmica ortodoxa € rejeitada por ser demasiadamente dedutiva,
estética e abstrata, constituindo-se mais em celebracado das instituicdes econémicas
dominantes do que em uma procura pela verdade e pela justica social; e 4) enfatiza
trabalhos empiricos e tedricos de outras disciplinas, o que lhe confere um caréater
multidisciplinar, ou seja, reconhece a importancia de interesses e conflitos, a
mudancga tecnoldgica e a inexisténcia de uma constante aplicavel a “vontade

humana”.

1.2.3 Nova Economia Institucional

A Nova Economia Institucional (NEI) 24, n&o intencionou, como os velhos
institucionalistas, substituir a teoria neoclassica, mas contribuir com o0 seu
desenvolvimento através da insercdo das instituicdes na analise econdmica
(RUTHERFORD, 2001)%.

Os primeiros desenvolvimentos no ambito do novo institucionalismo podem

ser creditados a Ronald Coase, Oliver Williamson e Douglass Northz.

22 MORAIS, José Micaelson Lacerda. Mudanca Institucional e Desenvolvimento: uma Abordagem
Institucional-Evolucionéaria da Politica Industrial eo Estado do Ceara. 2006. 217 p. Tese (Doutorado
em Economia). Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2006.

24 Williamson foi o responsavel pela denominagdo desse programa de pesquisa como nova economia
institucional, o diferenciando da velha economia institucional.

% RUTHERFORD, M. Institutional economics: then and now. Journal of Economic Perspectives,
v. 15, n. 3, p.173-194, 2001.

26 Dos novos institucionalistas foram contemplados com o Prémio Nobel de Economia Coase, em
1991, e North, em 1993, e Williamson, em 2009. Williamson dividiu o prémio com Elinor Ostrom,
primeira mulher a ganhar o Nobel de Economia desde sua criagcdo, em 1968. Elinor Ostrom também
produz trabalhos no campo da economia institucional.
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A obra considerada inaugural da nova economia institucional € o artigo de
1937 de Coase, The Nature of the Firm, em que o autor se propde a investigar 0s
fatores que explicam a existéncia das firmas, bem como aponta a existéncia dos
custos de transacdo (CAVALCANTE, 2014).

Ainda que haja diversas linhas independentes de pesquisa, os trabalhos da
NEI sdo mais complementares do que divergentes. Para Farina, Azevedo e Saes
(1997, citado por AGUILAR FILHO, 2009) “os autores envolvidos nessas pesquisas
tratam em um nivel analitico distinto de um mesmo objeto: a economia com custos
de transacdo, na qual o quadro institucional ocupa lugar de destaque no resultado
econbémico”.

Pode-se se dizer que o que caracteriza o projeto novo-institucionalista é a
tentativa de explicar a emergéncia de instituicdes, tais como a firma ou o Estado, e
seus impactos sobre os resultados econbémicos, politicos e sociais, tendo como
referéncia um modelo de comportamento racional dos individuos, em que se
delineiam as consequéncias nao intencionais [de comportamentos intencionais] da
interacdo humana. (HODGSON, 1998)%.

Para Begnis & Zerbielli (2010) “o pensamento econémico brasileiro reconhece
qgue Douglass C. North e Oliver E. Williamson séo os que tém dado maior destaque
a andlise das instituicbes frente a sua importancia para a evolugcdo dos sistemas
econdmicos”.

Em grande parte dos trabalhos da Nova Economia Institucional (NEI) ressalta-
se, sobretudo, o papel das instituicbes garantidoras de direitos de propriedade ou
mais precisamente dos direitos contratuais, em face da existéncia de custos de
transacdo. Tais instituicbes minimizam a incerteza existente nas relacées de troca
entre 0s agentes. Essa € a abordagem do ambiente institucional proposto por
Douglass North.

E importante notar que as instituicbes podem ser tanto formais quanto
informais, assim como compreendem 0S seus respectivos mecanismos de
“enforcement” (NORTH, 1990).

E neste sentido, por exemplo, que a definicdo de North alcanca pleno sentido,

ao afirmar que:

27 HODGSON, Geoffrey M. The Approach of Institutional Economics. Journal of Economic
Literature. v.36, p.166-192, mar.,1998.
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As instituicdbes sdo os constrangimentos humanamente inventados que
estruturam a interagdo humana. Eles s&o feitos de restricbes formais (por
exemplo, regras, leis, constituicdes ), restricbes informais (por exemplo,
normas de comportamento, convencdes, cédigos de conduta auto-
imposta), e as suas caracteristicas de enforcement. Juntos, eles definem a
estrutura de incentivos das sociedades e das economias em especial. ( ... )
As instituicdes formam a estrutura de incentivos da sociedade e as
instituicbes politicas e econdmicas, em consequéncia, sdo 0s ativos
subjacentes, determinantes do desempenho econémico (NORTH , 1998).

A Nova Econbmica Institucional (NEI) tem ressaltado a importancia de uma
maior integracdo social e cooperacdo como um dos agentes importantes para
promover o desenvolvimento socioecondmico de uma sociedade. Para que ocorra
desenvolvimento €& necessaria uma agdo coletiva capaz de gerar novas

possibilidades de integracéo e transformacdo econdémica e social.

1.3 TEORIA INSTITUCIONAL DE DOUGLASS NORTH

Dentre os tedricos citados, a pesquisa se deteve mais na teoria de Douglas C.
North, ndo com o intuito de aqui desenvolver todas as ideias relacionadas a teoria
econdmica institucional formulada por North. Somente reter seu ponto principal, que
esta na analise da interacdo entre a politica e a economia, na importancia das
instituicbes no desempenho econémico de uma sociedade e na influéncia dos
direitos de propriedade no desenvolvimento regional.

Toyoshima (1999) salienta que North, para explicar o desempenho das
economias e do funcionamento das sociedades como um todo, constr6i uma teoria
das instituicdes partindo da combinacdo de uma teoria do comportamento humano e
da teoria dos custos de transacao.

Para North, o desempenho econémico € funcdo das instituicbes e de sua
evolucdo. Dessa forma, ndo é possivel entender a evolucdo e o progresso das
sociedades sem uma teoria das instituicdes. Assim, para que haja desenvolvimento,
€ preciso que surjam mecanismos institucionais e organizacionais que facilitem a
transferéncia para o campo politico dos ganhos da economia, ou seja, o segredo do
desenvolvimento reside nas instituicbes, nas formas de coordenar a acdo dos
individuos e dos grupos sociais.

Na abordagem institucionalista, a chave do problema econémico ndo esta no
avango tecnolégico ou na acumulacdo de capital. Esta nas regras ou arranjos

institucionais que estimulam ou inibem atividades nesse sentido. Segundo o autor,
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uma evolucao institucional pode ser mais importante do que avancos tecnoldgicos
para o desenvolvimento econdmico de uma sociedade, que resultara sempre, em
ultima analise, de suas dinamicas institucionais (NORTH; THOMAS, 1973 citado por
FIANI, 2003).
E preciso entender o conceito de instituicio aplicado a economia. Para North
(1994 citado por FIANI, 2003):
As instituicdes compreendem as regras formais, as limitagcdes informais
(normas de comportamento, convengbes e codigos de conduta
autoimpostos) e os mecanismos responsaveis pela eficacia desses dois

tipos de normas. Em suma, constituem o arcabougo imposto pelo ser
humano a seu relacionamento com os outros (NORTH, 1994).

Na esteira do entendimento de North (1990) as instituicbes podem ser
consideradas como as regras formais e informais da sociedade que, através de
convencles, cbdigos de conduta, normas de comportamento, leis e contratos,
regulam as interacées humanas e limitam o conjunto de escolhas dos individuos. As
instituicbes, neste sentido, representam arranjos e estratégias socialmente
construidos com o intuito de favorecer a obtencdo de conquistas coletivas,
reprimindo as racionalidades individuais que estejam baseadas em opcdes
oportunistas egoistas.

Para North, o termo instituicbes tem um significado especifico. Ele é
capturado pela metafora de que as instituicbes sédo as “regras do jogo”. De forma
mais técnica, as instituicbes séo as restricdes estabelecidas pelo homem que limitam
suas interacfes no campo politico, econémico e social. H4 dois tipos de institui¢des,
as formais e as informais. Exemplos de instituicdes formais sdo as constituicoes, leis
ordinarias, regulamentos, direitos de propriedade e assim por diante; exemplos de
instituicbes informais incluem normas de comportamento, codigos de conduta,
convencoles, tabus, valores, crencas, costumes, religides e assim por diante. Em
conjunto, instituicdes formais e informais limitam a atuacdo dos diversos individuos e
entes sociais (SALAMA, 2011).

As instituicdes sao restricbes humanamente inventadas, que estruturam as
interagbes humanas. Constituem-se de restricbes formais (regras, leis,
constituicdes), restricdes informais (normas de comportamento, convencdes, codigos
de conduta autoimpostos) e suas caracteristicas em fazé-las cumprir. Em conjunto,
elas definem a estrutura de incentivo das sociedades e, especialmente, das

economias; em consequéncia, sao as determinantes da performance econémica.
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Assim as instituicbes sao consideradas regras do jogo e as organizacdes e
individuos, os jogadores. Caracterizado dessa forma o sistema econdmico, a
guestdo que emerge imediatamente remete a problemas de coordenacédo e
cooperacao entre os jogadores.

Para North (1990), as instituicdes podem ser consideradas como as regras
formais e informais da sociedade que, através de convengdes, codigos de conduta,
normas de comportamento, leis e contratos, regulam as interacdes humanas e
limitam o conjunto de escolhas dos individuos. As instituicbes, neste sentido,
representam arranjos e estratégias socialmente construidos com o intuito de
favorecer a obtencdo de conquistas coletivas, reprimindo as racionalidades
individuais que estejam baseadas em opcdes oportunistas egoistas.

Para o autor em questao, como as instituicbes sédo as regras do jogo em uma
sociedade, em consequéncia, elas estruturaram incentivos em troca, sejam eles
politicos, sociais ou econdmicos. Se estas regras forem claras e bem definidas,
diminuem-se o0s custos de transacdo e as externalidades. Segundo o autor,
instituicdes eficientes?s, ao reduzirem os custos de transacao, atenuando o problema
da incerteza, facilitardo a coordenacdo economica e social (NORTH, 1990).

Em resumo, segundo essa linha de pensamento as instituicdes:

(...) sdo definidas como sendo regras, formais ou informais, criadas pelos
individuos para regular a interagdo entre eles numa sociedade. Tais
instituicdes estruturam os incentivos de troca entre as pessoas, seja essa
econdmica, politica ou social. O papel principal das instituicbes é o de

reduzir as incertezas existentes no ambiente, criando estruturas estaveis
gue regulem a interacdo entre os individuos. (TOYOSHIMA, 1999).

1.4 PRINCIPAIS CONCEITOS ABORDADOS: CUSTOS DE TRANSACAO;
DIREITOS DE PROPRIEDADE; RACIONALIDADE LIMITADA; FEDERALISMO;
PATRIMONIALISMO; MUDANCA INSTITUCIONAL.

Para ampliar as ferramentas de analise desta pesquisa, bem como facilitar o
entendimento da teoria institucionalista e sua aplicabilidade na questdo da

transferéncia de terras ao dominio estadual, serd util trazer & discussdo as nocgdes

% North trabalha com dois conceitos de eficiéncia. Eficiéncia produtiva, “como a capacidade de se
gerar um certo arranjo institucional que maximize a producdo, dado um certo estoque de recursos e
tecnologia” e Eficiéncia adaptativa - uma sociedade serd mais eficiente quanto maior for sua
capacidade de se adaptar a adversidades ao longo do tempo (Moraes Junior, 2000: 10)
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de alguns conceitos e sua inter-relagdo com o desenvolvimento regional baseado na
economia dos direitos de propriedade.

As formulacBes da Nova Economia Institucional (NEI) e dos seus principais
tedricos, como North, ndo negligencia a magnitude dos problemas informacionais,
reconhece a existéncia de custos de transacdo e a hipdtese de racionalidade
limitada que, em conjunto, traz possibilidade de se compreender a interacdo social e
o papel central das instituicbes na atribuicdo dos direitos de propriedade e na
determinacao dos resultados econémicos.

Como bem afirma Amitrano (2010) em grande parte dos trabalhos da NEI
‘ressalta-se, sobretudo, o papel as instituicbes garantidoras de direitos de
propriedade em face da existéncia de custos de transacdo. Tais instituicbes
minimizam a incerteza existente nas relagdes de troca entre os agentes”.

Segundo Williamson (1995 citado por AMITRANO, 2010), é a interacdo entre
0 ambiente institucional (instituicdes politicas e legais, leis, costumes e normas, etc.),
a existéncia de informacdo imperfeita e a presenca de certos atributos
comportamentais dos individuos (racionalidade limitada e oportunismo) que define o
modo de governanca (mercado, hibrido, organizagéo privada e organizacdo publica).

As instituicbes consistem de restricbes informais, regras formais e suas
caracteristicas de enforcement. Esta definicdo de instituicbes em North seria,
segundo Aguilar Filho (2004):

As restricbes informais incluem as convencbes, as normas de
comportamento, e os cédigos de condutas reconhecidos. As regras formais,
a principio, diferem apenas em grau das regras informais; entretanto, sao
criadas por decisdes de corpos politicos, juridicos e econémicos, baseadas
nos modelos subjetivos dos governantes e atores principais, e daqueles que
tém o poder de colocar em pauta, através do Estado, as regras de seus

interesses. O enforcement aponta para as garantias de cumprimento
obrigatério dos contratos.

1.4.1 Custos de transacéao

Ronald H. Coase, Premio Nobel de Economia em 1991, no seu classico artigo
“The Nature of the Firm”, publicado em 1937, introduz na teoria econdmica o0
conceito de custo de transacéao, “revolucionando a forma como até entdo a ciéncia
econdmica tratava as unidades econdmicas produtoras de bens e servigcos: as
firmas”. (BEGNIS; ZERBIELLI, 2010).
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Ronald Coase (1991)*® estabeleceu a crucial conexdo entre instituicées,
custos de transacao e teoria neoclassica. Alias, sua maior contribuicdo a Economia
foi a introducéo dos custos de transacdo na analise econbémica. Em outras palavras,
existem custos de transacao envolvidos nas trocas econdémicas.

Existem negociacbes a serem empreendidas, contratos devem ser
redigidos, inspecdes devem ser realizadas, acordos devem ser feitos para

dirimir disputas, e assim por diante. Esses custos devem ser entendidos
como custos de transacdo (COASE, 1991).

Para ele, o resultado neoclassico de eficiéncia dos mercados s6 se obtém
guando ndo custa nada transacionar. Somente sob as condicbes de auséncia de
custo de barganha os atores alcancardo a solugdo que maximiza renda agregada
indiferente aos arranjos institucionais. Quando é custoso transacionar, entdo as
instituicbes importam.

A proposta de Coase pode ser desdobrada da seguinte forma: o mundo real
apresenta friccobes que denominamos "custos de transacéo”. FricgcOes estas
causadas por assimetrias de informacao que dificultam ou impedem que os direitos
de propriedade sejam negociados a custo zero. E aqui que o ambiente institucional
ganha importancia, quando os custos de transacdo ndo podem ser negligenciados.
Se nédo existir nenhum sistema com este custo nulo, as instituicbes devem ser
analisadas e consideradas (NORTH, 1998).

Amitrano (2010) na sua obra “Instituicbes e desenvolvimento: criticas e
alternativas a abordagem de Variedades de Capitalismo”, afirma que:

A ocorréncia de custos na definicdo dos atributos dos bens, servicos e
ativos transacionados, no seu monitoramento, assim como no empenho ao
cumprimento dos contratos implica a existéncia de distintas formas de

governanca (Willianson, 1995) ou distintos modos institucionais de
organizacdo que ndo apenas o mercado.

As instituicdes criam e delimitam o ambiente onde ocorrera a transacao e
onde as organizacGes irdo atuar. Desta forma, € a magnitude dos custos de
transacdo que define em que medida as transacfes devem ser realizadas no interior

ou fora das fronteiras das organizagoes.

2% COASE, Ronald. The institutional structure of production. Nobel Lecture, 1991. Disponivel
em:http://nobelprize.org/economics/laureates/1991/coase-lecture.html. Acesso em: 02/08/2015.


http://nobelprize.org/economics/laureates/1991/coase-lecture.html
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Williamson (1985)* sustenta que qualquer tema que pode ser formulado como
problema contratual pode ser investigado em relagdo as vantagens em termos de
economias dos custos de transacdo. Estes custos estdo definidos como os custos
de funcionamento do sistema econdémico. Os custos econbémicos de transacao
mostram o problema de organizagdo econdmica como um problema contratual.
Assim o0 autor argumenta que as instituicdes sao criadas para que os direitos de
propriedade sejam respeitados.

Os custos de transacdo podem ser definidos em quatro niveis: o primeiro
relaciona-se com 0s custos de construcdo e negociacao dos contratos; o segundo
envolve os custos para medir e monitorar os direitos de propriedade existentes no
contrato. Esse nivel incorpora os custos de observacdo dos contratos ao longo do
tempo para seu desempenho e atende as expectativas das partes que fizeram a
transacdo. O terceiro nivel engloba os custos de manter e fazer executar os
contratos internos e externos da firma. O quarto e o ultimo nivel relaciona-se com os
custos de adaptacdo que os agentes sofrem com as mudancas ambientais (Farina,
1999)%. Quanto mais rapida for a adaptacdo, menos custos de transacao existirdo,
resultando em lucros maiores.

Com efeito, a medida que o arranjo institucional da margem ao
desenvolvimento de comportamentos oportunisticos, 0s custos de transacao tornam-
se elevados do ponto de vista coletivo.

Jodo Melldo Neto* define custos de transagdo como “todos os dispéndios —
de dinheiro, de tempo, de trabalho e de risco — em que uma empresa ou um
individuo incorrem ao se relacionarem com o mercado”.

Trés elementos adicionais complementam a andlise das instituicdes baseada
na economia dos custos de transacdo: i) a existéncia de racionalidade limitada; ii) o
oportunismo, entendido como a busca do auto-interesse; e iii) a existéncia de
incerteza procedimental (DEQUECH, 2006)=.

30 WILLIAMSON, O. E. The economic institutions of capitalism: firms, markets, relational contracting.
New York: The New York Free Press, 1985.

31 FARINA, M.; REARDON, T. “Agrifood Grades and Standards in the Extended Mercosur: their Role
in the Changing Agrifood System”. American Journal of Agricultural Economics, 1999.

32 MELLAO NETO, Jodo. O que realmente importa. O Estado de S&o Paulo, 6 de janeiro de 20086, p.
A2

33 DEQUECH, D. Towards an alternative to the game-theoretic concept of Conventions In: XXXIV
Encontro Nacional de Economia, 2006, Anais eletronicos...Salvador, 2006b.
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Assim, as instituicdes atuam como préticas sociais, formais ou informais, que
conduzem a uma maior estabilidade da realidade econdbmica e que, portanto,
precisam ser definidas em funcdo de sua relacdo com um conceito adequado de
incerteza, bem como a partir da no¢ao de racionalidade limitada (AMITRANO, 2010).

Estes direitos de propriedade sé&o aqueles que os individuos se apropriam em
funcdo dos frutos decorrentes de seu proprio trabalho e do uso dos bens e direitos
que possuem. A apropriacdo € uma funcdo das normas legais, das formas
organizacionais e do cumprimento obrigatério de normas de conduta, enfim do
marco institucional (AGUILAR FILHO, 2004). E, “as imperfeicbes nas especificacoes

destes direitos de propriedade aumentam os custos de transagdo” (NORTH, 1998).

1.4.2 Direitos de propriedade

Os tedricos da NEI perceberam a necessidade de se incorporar questfes
relacionadas aos direitos de propriedade a andlise econémica. De acordo com
Aguilar Filho (2004) “essa missao foi assumida por Harold Demsetz, para quem a
precisdo ou imprecisdo na definicdo destes direitos afetavam o funcionamento do
sistema econémico”.

Por sua vez, a perspectiva institucional dos direitos de propriedade é tratada,
principalmente, com base nos trabalhos de Douglass North. O conceito-chave para o
entendimento da prosperidade proposta por North é o de instituices eficientes. Um
conjunto particular de instituicdes - aquele que define, limita e garante os direitos de
propriedade - possui papel fundamental no estudo da histdria econdémica.

Segundo Fiani (2003), North cita varios exemplos histéricos de direitos de
propriedade mal definidos, ou ainda definidos de forma ineficiente, por longos
periodos de tempo, e suas consequéncias politico, econdmicas e ambientais (grifo
N0SS0).

Para um arranjo econémico de sucesso, € preciso estabelecer um sistema de
propriedade bem definido e acompanhado de um aparato de garantia (enforcement)
eficaz (NORTH; THOMAS, 1973, citado por FIANI, 2003).

No que diz respeito aos direitos de propriedade que envolvem a terra e seus
usos, por ser este um dos ativos necessarios ao desenvolvimento dos demais, a
auséncia de direitos de propriedade bem definidos e garantidos socialmente, torna-

se um problema colossal para a economia de uma determinada regiao.
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Alston, Libecap & Muller (1997)* explicam a violéncia decorrente de conflitos
fundidrios como uma resposta a problemas de definicdo ou garantia de direitos de
propriedade, ressaltando que essa violéncia constitui uma forma de dissipacdo da
renda potencial da terra.

A definicdo imprecisa dos direitos de propriedade apresenta dois efeitos
perversos seja ao sistema social, ambiental ou econémico: a redugdo do nivel de
investimentos e o uso inadequado da terra, com implicacfes a exaustdo acelerada
dos recursos naturais.

A importancia da definicdo e atribuicdo de direitos de propriedade para a
alocacao de recursos na economia € apontada por varios autores. Ha consenso de
gue a existéncia de seguranca dos direitos de propriedade é crucial para assegurar
maior eficiéncia econémica no uso da terra, além de garantir estabilidade politica e
social, reduzindo os conflitos em torno da terra (GUEDES, 2006).

Fiani (2003), aponta uma diferenca entre direitos de propriedade no plano
legal (direitos de propriedade que os agentes possuem de acordo com as normas
legais vigentes) e no plano econémico (direitos que eles efetivamente possuem nas
atividades econdmicas de troca e producao). O autor adota a definicdo de direitos de
propriedade como os direitos dos individuos associados ao uso, extracdo de renda e
transferéncia de recursos.

A definicdo desses direitos é tida como fundamental para determinar 0s
custos e beneficios associados ao uso dos recursos e a alocacdo destes entre
individuos, estruturando os incentivos que determinam o comportamento econdmico.
As instituicdes que definem e alocam os direitos de propriedade afetam as decisdes
e, por decorréncia, o comportamento econdémico e seus resultados, sendo que essas
instituicbes abrangem tanto as regras formais do ordenamento juridico estatal —
constituicdo, leis, decisdes judiciais — como o0s arranjos privados, convencdes e

costumes com vistas a alocacéo e uso do objeto do direito (LIBECAP, 1989).

34 ALSTON, L.; LIBECAP, G.D.; MULLER, B. “Violence and the Development of Property Rights
to Land in the Brazilian Amazon”. In: The Frontiers of New Institutional Economics, p. 145-16.
Academic Press, 1997.
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1.4.3 Racionalidade limitada

Coube a Herbert Simon apresentar um outro conceito em substituicdo a
racionalidade substantiva neoclassica®. Este seria a racionalidade limitada. Sua
principal consequéncia era a de mostrar que, “dentro de um contexto de incertezas e
falhas computacionais dos individuos, 0s contratos seriam inevitavelmente
incompletos. Diante deste quadro, as instituicbes cumpririam seu papel de
garantidora das transagfes” (AGUILAR FILHO, 2004).

Simon (1980)* afirma que "o ser humano é intencionalmente racional, mas
somente de forma limitada". Assim sendo, uma escolha racional forte3” ndo pode ser
efetuada, pois aos individuos faltam as informacdes completas e habilidades
computacionais perfeitas e também porque existe custo na busca de informacéo.
Tal afirmagdo embasa a definicAo da racionalidade limitada, em que o gestor
apresenta capacidade limitada de processar informacao:

Em comportamento administrativo a racionalidade limitada é caracterizada
como uma categoria residual - a racionalidade é limitada quando Ihe falta
onisciéncia. E a falta de onisciéncia é fruto, principalmente, de falhas no

conhecimento das alternativas, incerteza a respeito de eventos exdgenos
relevantes e inabilidade no célculo de suas consequéncias (SIMON, 1980).

Segundo Dequech (2001)* "a expressdo 'racionalidade limitada' € também
usada para denotar o tipo de racionalidade a que pessoas ou organizacdes se
referem quando o ambiente na qual elas operam é relativamente complexo as suas
capacidades e habilidades mentais".

De acordo com Douglass North (1992), da interacdo humana, surgem
friccOes e a razdo destas friccdes esta na existéncia de incertezas (préprias do meio)
e na capacidade computacional limitada dos seres humanos. Neste caso, as ideias e

ideologias conformam as construcfes subjetivas que os individuos empregam para

% Ao contrario da racionalidade substantiva, em que a acdo racional se caracteriza por ser aquela que
conduz ao melhor resultado possivel, a racionalidade procedimental, no sentido de Simon, se
caracteriza por considerar como racional a acéo cujo procedimento (ndo o resultado) € o melhor
possivel, dadas as restrigdes informacionais.

36 SIMON, H. Barriers and bounds to Rationality. Structural Change and Economic Dynamics, 11, p.
243-253, 2000.

87 Uma escolha racional forte ou total traduz a ideia do comportamento onisciente do gestor em sua
tarefa de ordenar e selecionar alternativas para maximizar resultados. Isto s6 seria possivel se todos
0s custos relevantes nas transacdes fossem conhecidos.

3 DEQUECH, D. Bounded rationality, institutions, and uncertainty. Journal of Economic Issues, v. 35,
n. 4, p. 911-929, dez. 2001.
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compreender o mundo, o que, para a NEI, implica na existéncia dos chamados
custos de transacao.
Segundo Rao (2003)¥:

[...] entre as razdes para a racionalidade limitada, estdo a incerteza da
informacédo e a complexidade informacional [...]. Incertezas e contingéncias
ndo previstas podem nado permitir a utilidade operacional de um
ordenamento completo das alternativas para a tomada de deciséo.

Assim, a racionalidade limitada influencia positivamente o comportamento
oportunista, uma vez que, diante dos limites cognitivos impostos pela racionalidade
limitada dos gestores, a elaboracdo dos contratos se torna incompleta e, por
consequéncia, fonte para o comportamento oportunista na tentativa de defender
seus proéprios interesses em detrimento dos parceiros (RAO, 2003).

Para Matthew Allen (2004, citado por AMITRANO, 2010) a racionalidade
limitada pode ser classificada em trés grupos: “Racionalidade limitada por uma
incapacidade de acessar a informacao existente; pela falta de informagao completa;
e pela incapacidade cognitiva de atores para fazer a correta decisdo com base em

informagdes completas que esta prontamente disponivel” (traducdo nossa).

1.4.4 Federalismo

De acordo com o constitucionalista Paulo Bonavides “o despertar da
consciéncia federalista pertence a idade moderna”. O federalismo é tomado como
traco de identificagcdo do moderno pensamento politico®.

Etimologicamente, a palavra federalismo vem do latim faedus, com o sentido
de alianca, pacto, unido. E exatamente o pacto entre as unidades federadas, no
sentido de compor um Unico Estado, que marca o regime federativo. Em sua
dimenséao histérica, o termo diz respeito a contratos estabelecidos por unidades
politicas para diversos fins.

De acordo com Rocha (2011)* “esses contratos procuram viabilizar a

convivéncia de unidades politicas constituidas por uma diversidade de motivos,

39 RAO, P. K. The economics of transaction costs: theory, methods, and applications. Houndmills,
Basingstoke, Hampshire, New York: Palgrave Macmillan, 2003.

40 BONAVIDES, Paulo. Do velho ao novo federalismo. Revista de Direito Administrativo. v. 70,
1962.

41 ROCHA, CARLOS Vasconcelos. Federalismo: dilemas de uma definicdo conceitual. Civitas, Porto
Alegre. V. 11, n.2 p.323-338, maio-ago, 2011.
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como identidades cultural, linguistica, étnica e regional”’, estabelecendo obrigacdes
mutuas entre 0s seus componentes.

Inexiste, portanto, um Unico e universal modelo de Federacdo, de modo que
cada Estado que opte pela forma federativa devera elaborar um sistema de
descentralizacdo politica que melhor se amolde as necessidades e as aspiracdes
que figuram como essenciais para a vitalidade da organizagdo estatal criada
(OLIVEIRA, 2012).

Montesquieu, em seu classico "O Espirito das Leis", referindo-se as
“republicas federativas” de seu tempo, afirma que o federalismo é uma “sociedade
de sociedades”; e a republica federativa como "forma de governo € uma convencao
segundo a qual véarios corpos politicos consentem em se tomar cidaddos de um
Estado maior que pretendem formar.”.

Como bem observa Acioli (1984, citado por CARVALHO FILHO, 2001):

O Estado federal é um Estado que se compde de um certo nimero de
Estados, um Estado de Estados, culminando por asseverar que “as
manifestagbes politicas que ocorrem num Estado federal sdo de duas
ordens: as manifestacdes do proprio Estado federal e a dos Estados
integrantes, denominados Estados federados ou Estados-membros®.

O conceito de federalismo ndo € univoco, mostrando-se por vezes,
contraditorio. Isto se explica devido ao surgimento de novos arranjos, novas
arquiteturas de experiéncia federativa, que demonstram que o federalismo é senéo
um instrumento flexivel de acomodacao de necessidades. Embora as contradicdes e
conflitos persistam, de forma simplificada, Federalismo € o sistema politico que
consiste na unido de Estados numa Federacdo, mediante agregacdo ou
desagregacao, ou ainda, organizacdo politica em que h& associacdo de varios
Estados, que abandonam certos atributos da soberania em prol do Estado Federal.

Sérgio Ferrari (2003), ao citar Luiz Roberto Barroso, destaca a seguinte

definicdo para Estado Federal:

Uma modalidade de Estado composto, onde se verifica a superposi¢cdo de
duas ordens juridicas — federal, representada pela Unido, e federada,
representada pelos Estados-membros -, coordenadas por um processo de
reparticdo de competéncias determinado pela Constituicdo Federal, em que
a Unido titulariza a soberania e os Estados-membros detém autonomia,
participando, por um critério de representacdo, na formacdo da vontade
federal.*®

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Pacto Federativo: Aspectos Atuais. Revista da EMERJ, v.4,
n.15, 2001.
43 FERRARI, Sérgio. Constituicdo Estadual e Federagéo. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2003. 283p
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Sempre que duas ordens governativas coexistem em planos distintos,
animadas e vitalizadas por principios de estreita coordenacdo, com independéncia
na promocao de fins especificos, ai temos o principio federal em toda sua latitude e
veracidade (Bonavides, 1962).

Assim para este constitucionalista, “a dualidade vertical de ordenamentos e
sua coordenacao sob a égide da Constituicdo - preservando cada esfera a natureza
prépria que Ihe pertence - assinala a esséncia das entidades federativas”.

Como assinala o constitucionalista Jodo Mangabeira citado por Bonavides
(1962), existe a Federacdo onde a tutela constitucional garante a autonomia dos
Estados, onde estes participam de competéncia constitucional propria, onde a
Constituicdo ndo se reforma sem a audiéncia e o consentimento dos Estados-
membros, e onde, por dltimo, acima da vontade dos componentes da organizacao
politica, paira uma instancia judiciaria superior, tribunal supremo, com poderes para
dirimir conflitos porventura suscitados entre a Uni&o e os referidos.

Quanto ao modo de separacdo de competéncias entre 0os entes que compde
a federacdo, temos duas espécies de federalismo: o federalismo cooperativo e 0
federalismo dual+.

De acordo com Paulo e Alexandrino (2010) “o federalismo cooperativo €
caracterizado por uma divisdo ndo rigida de competéncias entre a entidade central e
os demais entes federados. E o caso, por exemplo, da Federacéo brasileira.

Embora o federalismo ndo surgiu com os EUA, o impacto e a influéncia do
modelo americano sobre outros modelos de Estado, dao-lhe a condicdo de
paradigma federativo (QUINTILIANO, 2012), de tal forma que grande parte dos
tedricos da Ciéncia Politica considera os Estados Unidos da América como a
primeira soberania a adotar o referido regime.

Sobre a emergéncia do federalismo nos Estados Unidos, Bonavides (1962)

afirma que:
O espirito da Constituicdo americana e seu federalismo ndo pode ser outro,
aquela altura, sendo o de adesédo fervorosa aos postulados da sociedade
livre, que a ideologia do século entende como sendo a sociedade composta
de homens livres, que enfeixam individualmente, qual manifestacdo de

direito natural, certos direitos subjetivos; homens que se constituem num

44 Segundo PAULO e ALEXANDRINO (2010) o federalismo dual é identificado por uma rigida
separacao de competéncias entre a entidade central (Unido) e os demais entes federados, como € o
caso dos Estados Unidos.
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centro autbnomo de faculdades; que participam na formacdo da vontade
politica gracas ao exercicio do sufragio; que legitimam o poder dos
governantes pelo consentimento dos governados e que se consideram
valores morais, espirituais e politicos, prioritarios e invulneraveis a todo
ordenamento estatal.

As origens federativas se acham, pois nesse sistema de ideias, na moldura do
Estado liberal-burgués, no espirito de suas instituicbes, no combate indefeso ao
intervencionismo do Estado.

Instituido no Brasil em 1889, o modelo republicano presidencialista e
federativo teve a experiéncia norte-americana como principal inspiragéo do que veio

a ser chamado de “Estados Unidos do Brazil”. Segundo Bonavides:

A histéria do constitucionalismo patrio aponta-nos a primeira fase
republicana assinalada por amplas esperancgas depositadas na experiéncia
federativa americana. Rui Barbosa, que ardentemente favoreceu a causa
dessa reforma nas instituicbes do Pais, frequentara a escola do
constitucionalismo ianque. O Pais agrario recebia instituicbes no espirito e
na letra das ideias que haviam medrado cem anos antes, entre 0s
constituintes de Filadélfia.

Historicamente, o Estado federal brasileiro foi marcado por predominancia da
centralizacdo ou da descentralizacdo de poder, conforme o regime em vigor fosse
autoritario ou democratico. Na pesquisa “Federalismo a brasileira: questbes para

discussdo™®, consta que:

A trajetéria do federalismo republicano brasileiro é pautada por tensdes e
conflitos, avangos e retrocessos, entre um modelo de Estado centralizado,
da unidade e da integracdo nacional e, por seu turno, um modelo
descentralizado, da autonomia e da diversificagdo regional. Diversos ciclos
ou etapas historicas podem ser caracterizados desde a Proclamacédo da
Republica Federativa, em 1889, tendendo mais ou menos para um dos dois
polos (IPEA, 2012).

De acordo com essa pesquisa, associado a desigualdade entre as regides
brasileiras, o federalismo no Brasil tem tido que se adequar a uma continuada
diversificacao das preferéncias de uma sociedade crescentemente mais complexa e
que demanda, por meio dos instrumentos criados apdés 1988, uma atuacdo da
administracdo publica simultaneamente universal e atenta as peculiaridades locais,

produzindo novas pressdes sobre o Estado brasileiro.

% |PEA, Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada. Federalismo a brasileira: questbes para
discusséo. Organizadores: Paulo de Tarso Fraz&o Linhares, Constantino Cronemberger Mendes,
Antonio Lassance. Disponivel em < http://repositorio.ipea.gov.br >. Brasilia: Ipea, 2012.
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A persisténcia das desigualdades regionais no Brasil pode estar associada
com um modelo federativo que ndo favorece a cooperacéo e a sua incompatibilidade
com a estrutura heterogénea da demanda social, considerada do ponto de vista
territorial ou regional.

O Federalismo no Brasil € “responsavel por um significativo conjunto de
regras formais e informais, cujas multiplas combina¢gdes marcaram a construcao e a
transformacdo do Estado brasileiro ao longo de sua Republica” (LASSANCE,
2012)%8. A histérica relagdo entre Unido, estados e municipios sofreu transformacdes
importantes. O formato tradicional, estabelecido pela Primeira Republica (1889),
associava Unido e estados, submetendo os municipios as diretrizes e ao dominio
politico estadual.

A Constituicdo de 1988 representou ndo apenas um novo momento do
federalismo, mas sua radical transformacdo enquanto instituicdo politica. Segundo
Lassance (2012):

Em 1988, a promulgacdo da Constituicdo Federal, que redefiniu todo o
qguadro institucional brasileiro e introduziu o ingrediente de maior
radicalidade do novo modelo federativo: a elevacdo dos municipios e do
Distrito Federal & condicao de entes federados, com um rol significativo de
competéncias.

O entendimento do autor citado, € que embora os estados continuem sendo
atores cruciais no arranjo federativo, houve declinio do poder dos governadores de
estado, a partir da ascensao de um velho personagem, o prefeito, agora renovado e
reforcado politica e institucionalmente.

A questdo que se ergue é que 0S municipios assumiram tarefas e poderes
atribuidos pela Constituicdo Federal, mas ndo foram dotados de retaguarda
administrativa e técnica necessaria ao desempenho de suas novas funcdes.
Conforme Lassance (2012) estados e municipios tém competéncias exclusivas em
determinadas éareas, mas a Unido ainda € responsavel pela maior parte do
financiamento das politicas publicas. Isso significou a dominéncia clara da Unido,
por meio dos instrumentos da politica de ajuste e estabilizacdo macroecondmica.

Essa nova vertente do desenho federalista brasileiro expde a necessidade de
implementagcdo de politicas publicas de cooperacdo entre os entes federativos. O

ideal do federalismo deve ser alcangcar o desenvolvimento integral da nagédo. E

46 LASSANCE, Antonio. Federalismo no Brasil: trajetéria institucional e alternativas para um novo
patamar de construgdo do Estado. In: Federalismo a brasileira: questdes para discussdo. Brasilia:
Ipea, 2012. p. 23-35.
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nessa busca, ha necessidade de atuagéo conjunta, harménica e bem delineada das
competéncias e responsabilidades socioecondmicas dos entes que compdem a
federacéao.

Em sua pesquisa “A configuragdo assimétrica do federalismo brasileiro”

Oliveira (2012) citando Paupério (1973) afirma que:

O desafio maior que se coloca a qualquer Federacao € o de, ndo obstante a
forga desagregadora de inUmeros elementos desafiadores da sedimentacao
de um pacto duradouro, fazer com que o arcabougo juridico desenhado no
texto constitucional consiga integrar as diversas ordens governamentais na
execucao de um Unico projeto nacional de desenvolvimento.

O que se pode concluir € que para conseguir estabilidade na forma federativa
de Estado, h& necessidade da presenca de eficientes instituicbes politicas e

econOmicas. Conforme esclarece Tavares (2009):

E fundamental que estas instituicbes garantam a estabilidade, impedindo,
por um lado, a interferéncia da Unido nos membros federativos e, por outro,
gue o governo central figue enfraquecido e ndo consiga manter a unidade
da nagdo. (...) Portanto, o possivel déficit proveniente da forma federativa de
organizagdo parece ser inevitavel, mas pode ser reduzido se a federagéo
promover a descentralizagdo, ampliando as competéncias e a autonomia
dos governos locais, e propiciando as condi¢cdes necessarias para que 0s
entes federados sejam capazes de realizar suas atribuicoes*’.

Nas palavras de Motta Filho (1951) a federacdo néo pode ser apenas formal e
politica; ndo pode se configurar como uma organizagdo imponente dada a Unido
para presidir as atividades constitucionais dos estados-membros. A federacéo deve

ser:

(...) um equilibrio entre a unido e a descentralizacdo, entre o politico e oi
social. E, nesse papel, a Federacdo se organiza, a0 mesmo tempo em
nome do reconhecimento das diferencas especificas das comunidades
locais, através da descentralizacdo, e pela consagracdo de u ma unido
especifica, decorrente de uma mesma visdo dos problemas de base, da
mesma compreensdo da sociedade e do homem, da solidariedade e da
justica (MOTTA FILHO, 1951)48,

Como bem afirma Lassance (2012) entre os diversos problemas do Brasil, a
despeito dos avancos inegaveis, destaca-se a incapacidade de incorporar, em bases

sociais amplas, os valores ou principios intrinsecos ao modelo federativo-

4 TAVARES, Alessandra Schettino. O federalismo cooperativo no Brasil: o perfil do Estado brasileiro
segundo a Constituicao Federal de 1988. 2009. 55f. Monografia apresentada como pré-requisito para
conclusdo do Curso de Especializagdo em Instituicbes e Processos Politicos do Legislativo, CEFOR
da Camara dos Deputados. Brasilia, 2009.

4% MOTTA FILHO, Candido. As TransformacGes do Federalismo. Aula de encerramento do curso
juridico de 1951. Disponivel em < http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/viewFile/66145/68755>.
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republicano: democracia, liberdade, justica, igualdade, progresso, desenvolvimento,

entre outros.
1.4.5 Patrimonialismo

Na teoria politica de Max Weber o patrimonialismo é uma forma de exercicio
da dominacdo por uma autoridade, a qual esta legitimada pela roupagem da
tradicdo, cujas caracteristicas principais repousam no poder individual do governante
que, amparado pelo aparato administrativo recrutado com base em critérios
unicamente pessoais, exerce o poder politico sob um determinado territorio.

O termo patrimonialismo, constante em Sandroni (1994)®, € designado como
sendo:

Um sistema de dominagdo politica ou de autoridade tradicional em que a
riqueza, o0s bens sociais, cargos e direitos sdo distribuidos como
patrimdénios pessoais de um chefe ou de um governante (SANDRONI,
1994).

Dessa forma, um Estado caracterizado como patrimonialista “ndo diferencia
(...) a esfera publica da privada”. Para o autor essa € a caracteristica principal do
patrimonialismo - a ndo distin¢cdo entre a esfera publica e a privada.

Importantes pesquisas que procuram entender os motivos do “atraso
brasileiro” analisam as especificidades das instituicdes brasileiras, ou seja, a forma
como surgem O0s incentivos, ou as regras do jogo, para as organizacbes e 0s
individuos atuarem. Destaca-se aqui um importante estudioso de nossa cultura e
histdria, a saber, Raymundo Faoro (1997)%. Faoro procura entender a especificidade
deste atraso a partir da heranca portuguesa e do transplante para o Brasil de um
aparato estatal patrimonialista®!, em operacédo desde a Idade Média.

Como “intérprete do Brasil” Faoro se preocupou mais com as configuracdes e

estruturas sociopoliticas da sociedade brasileira. Para ele, “a comunidade politica

49 SANDRONI, Paulo. Novo Dicionario de Economia. 7. ed. Sdo Paulo: Circulo do Livro, 1994. 375
p.

% FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo/
Porto Alegre: Ed. USP/Ed. Globo, 1997.

51 Segundo Schwartzman (1982, citado por AGUILAR FILHO, 2004), os estados patrimoniais tendem
a se desenvolver como civilizagBes urbanas, com interesses comerciais e militares fora de suas
fronteiras. Uma caracteristica deste tipo de Estado é que ele tende a incentivar atividades produtivas
com fins comerciais e exportadores, parasitando e limitando estas atividades pela sua incidéncia
fiscal sobre elas.
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conduz, comanda, supervisiona 0s negdécios, como negocios privados seus, na
origem, como negdcios publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente”.

Segundo Aguilar Filho (2004) da complexa estrutura de incentivos de uma
matriz institucional, destaca-se principalmente as ‘“instituicbes invisiveis” que
contribuem para explicar o mau desempenho econdmico brasileiro. Esta estrutura é
o patrimonialismo, cuja caracteristica principal no Brasil € a do dominio da sociedade
pelo quadro administrativo.

Na sua pesquisa “O Atraso Econdmico e a Matriz Institucional Brasileira”
Aguilar Filho analisa Faoro, em sua obra classica “Os donos do poder”, que aponta
para a existéncia de uma estrutura sociopolitica que tem resistido a todas as
transformacdes no Brasil, e que é responsavel pelas mazelas da sociedade e do
Estado brasileiro: o capitalismo politicamente orientado, gerido pela comunidade
politica que comanda, conduz e supervisiona 0s negdcios publicos. Esta camada é o
estamento®2, marca dos individuos que aspiram os privilégios concebidos pelo
grupo, privilégios fundados no prestigio da camada e na honra social.

Como afirma Faoro (1997) “dessa realidade se projeta, em florescimento
natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo,
cuja legitimidade assenta no tradicionalismo — assim € porque sempre foi”.

Este autor esclarece também que o atraso brasileiro se explica pela singular
permanéncia ao longo do tempo de algumas estruturas tradicionais herdadas de
Portugal e aqui ambientadas: o0 capitalismo politicamente orientado, o
Patrimonialismo e o Estamento.

Segue que, na visdo de Faoro o poder politico no Brasil sempre foi exercido
em causa proépria, por um grupo social cuja caracteristica era, exatamente, a de
dominar a maquina politica e administrativa do pais, através da qual fazia derivar
seus beneficios de poder, prestigio e riqueza.

Segundo Machado (2016)% o que prevalece historicamente no pais é a:

Visdo patrimonialista, segundo a qual os politicos e ocupantes dos cargos
publicos exercem suas atividades confundindo o patriménio publico com o
patriménio particular e colocando os interesses pessoais ou dos grupos que
Ihes dao sustentacdo acima dos interesses da coletividade como um todo.

52 Na definicdo de Cohn (1999), o estamento pode ser visto também como um grupo de individuos
gue se agregam conforme critérios de inclusdo ou excluséo no desfrute de uma série de vantagens
vinculadas ao intercambio. Vantagens dadas a partir da sua relacdo politica com o Estado. COHN,
Gabriel. Florestan Fernandes: A Revolucdo Burguesa no Brasil. IN: MOTA, Laurenco Dantas
(ORG). Introducédo ao Brasil: Um Banquete no Trépico. Sdo Paulo: Editora SENAC, 22 edicao, 1999.
% MACHADO, Luiz Alberto. Douglass North e a relevancia das instituicGes. O Economista, S&o
Paulo, abr. 2016.
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No livro Os parceiros do rei, José Julio Senna (1995, citado por MACHADO,
2016)* realca exatamente esse aspecto como uma das principais razdes pelas quais
Brasil e Estados Unidos, cujas trajetorias de desenvolvimento andaram mais ou
menos juntas, a partir de um determinado momento seguem caminhos e ritmos
completamente diferentes. Enquanto nos Estados Unidos prevaleceu uma politica
descentralizada e assentada em bases institucionais cada vez mais solidas, no
Brasil o que predominou foi um Estado centralizador, que procurou sempre adaptar
as instituicoes aos interesses dos governantes e de seus grupos de sustentacao.

Vale destacar o comentario de Senna (1995):

O contraste com a experiéncia brasileira é flagrante. Colonizados por
Portugal, pais este que ja nasceu fortemente centralizado, desde cedo nos
acostumamos aos caprichos de um poder distante e insensivel as reais
necessidades da populacdo, em geral, e das comunidades, em particular.
Pior do que isso, crescemos acreditando no Estado, como entidade
geradora de riquezas, capaz de trazer o progresso econémico e a justica
social. Ao mesmo tempo, cuidamos muito pouco dos mecanismos de
representacdo politica da populacdo, junto aos centros decisérios. Em
funcao disso, deixamos de desenvolver nossa capacidade de reagir a acéo
— frequentemente arbitraria — dos governantes. E quando falamos
governantes, referimo-nos sobretudo a esfera federal, onde se concentra o
poder. Essas caracteristicas acabam moldando o padrdao de
desenvolvimento econdmico e social de nosso pais.

Em fungdo dos vicios de nossa formagdo, causa estranheza a muitos
brasileiros qualquer questionamento sobre a concentracdo de poderes nas
maos do governo central. Em geral, 0s que revelam esse tipo de apreensao
sdo justamente os que ainda acreditam na capacidade do Estado de gerar
riquezas. Deste, eles esperam tudo, esperam a salvacéo.

North, por sua vez, define um marco institucional para os paises ibéricos, que
se ajusta bem ao modelo brasileiro, caracterizado essencialmente por elevados
custos de transacédo (grande incerteza e pouca garantia aos direitos de propriedade),
além de grande volume de trocas pessoais e ingeréncia constante do Estado na vida
social e econémica destes paises.

1.4.6 Mudanca Institucional

De acordo com o entendimento de Aguilar Filho (2004) ainda que a

manutengdo das “regras do jogo” seja desejavel, pelo fato de que a solidez do

% SENNA, José Julio. Os parceiros do rei: heranca cultural e desenvolvimento econdmico no Brasil.
Rio de Janeiro: Topbooks, 1995.
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sistema institucional favorece o planejamento estratégico por parte dos agentes
econbmicos, € inevitdvel que mudancas ocorram, especialmente quando a
manutencdo das instituicbes vigentes ndo tem sido positiva ao desenvolvimento
regional. Pode-se dizer que existe uma conexao direta entre mudanca institucional e
performance econdmica, sendo necessario compreender 0s movimentos de
mudanca institucional, sejam eles promovidos por choques exdgenos, sejam eles
oriundos da propria estrutura institucional.
Tratando de mudanca institucional, o autor supracitado afirma que:
(...) ainda que as regras formais possam ser alteradas por ac¢les
deliberadas nos ambitos politico, judicial ou econémico, os acordos
informais e os valores morais que condicionam a maneira dos individuos
representarem a realidade possuem um carater mais complexo. Isso porque
estas envolvem, além dos acordos formais, fatores psicolégicos, pois tém
uma relacdo direta com as tradicbes de uma sociedade, e por envolver

mesmo a solugéo de problemas ndo cobertos por regras formais possuem
uma capacidade maior de sobrevivéncia, sendo seu ritmo de mudanga mais

lento (AGUILAR FILHO, 2004).

O economista brasileiro Claudio Roberto Amitrano demonstra na sua tese
“‘Instituicdes e Desenvolvimento: Criticas e Alternativas a Abordagem de Variedades
de Capitalismo“ que uma abordagem que privilegia o papel das instituices precisa
assegurar que as mudancas institucionais sejam ndo sO decorréncia de choques
exdgenos, mas também oriundas de movimentos enddgenos.

Segundo Amitrano (2010) ha dois outros elementos que podem estar
estritamente associados as transformacdes institucionais, a saber: o papel do
conflito nos processos de interacdo e a nocao de poder politico na constituicdo dos
arranjos institucionais, sobretudo, quando se tem em mente instituicdes que atuam
em ambito nacional.

Aguilar Filho (2004) explorando alguns tragos comuns, a teoria de Douglass
North da mudanca institucional e a visdo de Raymundo Faoro sobre a
predominéancia e a forma como mudam determinadas estruturas na historia do

Brasil, afirma que:

North deu um passo adiante em sua teoria, no sentido de destacar o papel
das organizacBes de poder e das chamadas limitacdes informais em
condicionar a direcdo de um caminho previamente escolhido. As
organizacdes e os agentes tenderiam de uma maneira geral a desenvolver
comportamentos que reforcam o0s incentivos existentes em dada matriz
institucional.
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O autor também destaca o jogo reciproco entre a politica e a economia, “com
os diferentes graus de capacidade negociadora e na capacidade de influir na
mudanca institucional” e o papel da heranga cultural (na base da persisténcia de
muitas limitagdes informais) conformando também a dire¢do das mudancas”.

Considerando apenas as modificagdes no ambiente externo as instituicdes,
que podem levar a mudangas institucionais, Hall e Thelen (2009, citado por
AMITRANO, 2010) procuraram identificar trés caminhos possiveis para a mudanca
institucional. O primeiro corresponde aquilo que os autores chamam de “Reforma”,
em que a mudanca institucional € resultado da acdo ou do reconhecimento por parte
do governo diante de modificacbes na coalizdo politica que d& suporte as
instituicdes vigentes. O segundo caminho possivel para a ocorréncia de mudanca
institucional diz respeito aquilo que os autores denominaram de “Defecc¢ao”. Por esta
expressao procuraram identificar os movimentos de saida de acordos cooperativos
anteriores realizados entre grupos de interesses. Por fim, a terceira maneira pela
qual os autores enxergam a mudanca institucional refere-se a nocédo de
“‘Reinterpretacao”. Nesta, os atores mudam gradualmente sua interpretacdo das
regras e, portanto, suas praticas.

Amitrano entende que uma abordagem que privilegie a dimenséo
interpretativa das instituicdes, permitira que os movimentos de mudanca institucional
nao estejam estritamente vinculados a choques exdgenos. “O proprio processo de
formacdo da intersubjetividade dos agentes, na interacdo cotidiano, é capaz de
produzir novas interpretagdes e instituicdes” (AMITRANO, 2010).

Portanto, a interagc&o entre interesses organizados e instituicbes e 0 processo
de feedback pelos quais os seres humanos percebem e reagem a mudancas no
conjunto de oportunidades sdo fundamentais neste processo de mudanca
institucional (RUTHERFORD, 1996)%°.

1.5 A APLICABILIDADE DO REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL AO CASO
EMPIRICO DA TRANSFERENCIA DE TERRAS NO ESTADO DE RORAIMA.

Na discusséao realizada até aqui, se expbs o enfoqgue da escola econbmica

denominada Nova Economia Institucional e dos referenciais teéricos desenvolvidos

5% RUTHERFORD, Malcolm. Institutions in Economics: the Old and the New Institutionalim. Nova
lorque-E.U.A: Cambridge University Press, 1996.
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por um de seus principais autores, Douglass C. North, que privilegia a economia dos
custos de transacdo e da teoria dos direitos de propriedade e sua influéncia no
desenvolvimento regional.

Com base na fundamentacao institucionalista de North, ha uma vinculagcéo
entre crescimento, desenvolvimento e mudanca, cuja mediacdo € feita pelo
ambiente institucional. A importancia que as instituicbes podem ter na explicacéo do
desenvolvimento esta assentada sobre uma premissa basica: a de que, em maior ou
menor grau, elas afetam a maneira pela qual se da a interacdo social. Destaca-se a
importdncia do papel das instituicbes e das politicas governamentais para o
crescimento de longo prazo.

Para os institucionalistas, a real determinacdo de qualquer alocacdo em
qualquer sociedade, € dada pela matriz institucional desta sociedade. Isto € bem
véalido para a alocacéo dos direitos de propriedade.

Por sua vez, para a atribuicdo e garantia dos direitos de propriedade da terra,
€ necessario que seja definida a titularidade da terra, seja de dominio publico ou
privado. Essa titularidade € tida como fator de producdo, com a valorizacdo das
propriedades e atragcdo de investimentos que tenham como sustentacdo a
seguranca juridica e estabilidade dos contratos.

Nesse contexto, discute-se os direitos de propriedade sob o enfoque
institucionalista, relacionando-os a questao da transferéncia ao dominio do estado
de Roraima das terras pertencentes a Unido. Nao obstante o estado ser criado pela
Constituicdo Federal de 1988, por transformacdo do entdo Territorio Federal de
Roraima, a formalizacdo da transferéncia do dominio dos bens iméveis ainda néo
teria se consumado, culminando, apés anos de discusséo politica, na edicdo da Lei
10.304/2001, cujo decreto regulamentador (Decreto n° 6.754), que definiu a
operacionalidade da transferéncia, sé veio a ser editado em 2009.

No presente caso em estudo, considera-se que a premissa para O
desenvolvimento econdmico, social e ambiental do estado de Roraima é a gestao
plena das terras, que até o momento encontra-se em fase de transferéncia pela
Unido.

Mesmo tomando-se como marco temporal a regulamentacdo da referida lei
em 2009, percebe-se que passados 0s anos, ainda permanecem friccbes em razao

da morosidade da transferéncia e titulagdo das glebas.
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Se € o ambiente institucional que assegura a estabilidade do conjunto de
regras e parametros relevantes para a tomada de decisdo em cada circunstancia,
pode-se deduzir que ha limitacbes institucionais que impedem a plena efetivacao
dos direitos de propriedade da terra, sugerindo necessidade de mudanca
institucional, o que demanda medidas urgentes para evitar conflitos fundiarios e

promover o pleno desenvolvimento de Roraima.
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2 DIREITOS DE PROPRIEDADE E A REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
AMAZONIA

A indefinicdo de direitos fundiarios na Amazbnia € reconhecidamente um
grave entrave para o avanco de politicas de desenvolvimento regional®®. Essa
indefinicdo dificulta o desenvolvimento econémico e a gestdo ambiental da regiéo,
estimula conflitos sociais e prejudica os direitos das populagdes locais (BRITO;
BARRETO, 2009).

A situacao fundiaria de cerca de metade da Amazobnia Legal é incerta. Um
estudo do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia (Imazon)®’, publicado
em 2008, demonstrou a incerteza sobre o direito de propriedade de 53% do territério
da Amazébnia Legal, o que afeta o avanco e o éxito de politicas na area ambiental e
socioecon6mica na regido (BARRETO et al., 2008).

A regularizacdo fundiaria dos estados do Amapa e de Roraima enfrentam
mais dificuldades do que os demais estados da Amazodnia Legal. Isto porque, estes
estados foram criados por transformacdo do ex-territérios federais e como nédo
houve a transferéncia automatica das terras da Unido aos respectivos entes
federativos quando de sua criacdo, iniciou-se uma série de tentativas para

regularizar as terras estaduais.

2.1 ASPECTOS JURIDICOS E ASPECTOS ECONOMICOS DOS DIREITOS DE
PROPRIEDADE

No universo da NEI surgem as questfes ligadas a ciéncia do Direito como
parte integrante da analise econdmica, proporcionando pesquisas interdisciplinares.
Este € o caso dos direitos de propriedade, cuja andlise possui natureza

multidimensional.

% Com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e ativar os potenciais de desenvolvimento
das regides brasileiras, o Governo Federal, por meio do Ministério da Integracdo Nacional, langou a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), instituida pelo Decreto n® 6.047, de 22 de
fevereiro de 2007. Desde 2013 esta em processo de reformulagcdo a Il Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional. Essa iniciativa toma forma com a participacdo de representantes da
Unido e dos estados para embasar a evolucdo da nova Politica e estreitar as relagdes entre o Estado
e a sociedade como um todo em prol do Desenvolvimento Regional colaborativo em toda a extensdo
do Brasil.

57 0 Imazon (Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazbnia) tem como missdao promover o
desenvolvimento sustentdvel na Amazonia brasileira por meio de estudos, apoio a formulagdo de
politicas publicas, disseminagao ampla de informacges e formagéo profissional.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.047-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.047-2007?OpenDocument

59

Pela sua natureza, o tema “direitos de propriedade” possui aspectos tanto
juridicos quanto econdémicos, politicos e sociais. Por essa razdo, a compreensao
dos direitos de propriedade pode ser consideravelmente enriquecida sob uma
abordagem interdisciplinar. De acordo com Mello (2006), essa integracao
interdisciplinar “enriquece a compreensao do objeto de pesquisa, na medida em que
haja elementos econdmicos que sé possam ser adequadamente compreendidos
tendo em vista o quadro juridico pertinente, e vice-versa: fenbmenos juridicos a
serem entendidos por referéncia a uma analise econdmica”.

A importancia que vem ganhando a literatura de direitos de propriedade no
Brasil faz necesséria a definicdo e aplicacdo mais precisa de tais direitos, de modo a
destacar a necessaria complementaridade dos aspectos juridicos e econdmicos dos
direitos de propriedade.

Economistas institucionalistas de varios matizes se referem, constantemente,
a importancia (para o processo econdmico) de os direitos de propriedade serem
claramente definidos e dotados dos atributos da exclusividade e transferibilidade
(MELLO, 2006).

Existe certa confusdo entre direitos econdémicos e direitos legais de
propriedade em obras de referéncia sobre o tema. Para Fiani (2003):

Hé& que se distinguir entre os direitos de propriedade no plano legal, isto €,
os direitos de propriedade que os agentes possuem de acordo com as
normas legais vigentes e os direitos que eles efetivamente possuem nas
atividades econdmicas de troca e producéo.

O que se pretende enfatizar € que no caso dos direitos de propriedade da
terra, a prépria andlise econémica ndo pode prescindir da juridica. Segundo Mello
(2006):

Os direitos de propriedade possuem uma dimensdo juridica que lhes é
intrinseca — e ndo apenas formal, sem contetdo relevante -, uma vez que o
grau efetivo em que os direitos sdo definidos e dotados dos atributos de
exclusividade e transferibilidade depende de uma combinagdo de
instituicbes privadas e provenientes do ordenamento juridico estatal.

Esse também é o entendimento de Douglass North. Segundo o autor:

A economia das instituicbes emprega o termo direitos de propriedade em
um sentido mais geral (que ndo corresponde seu papel na teoria legal) para
definir os direitos de um agente em utilizar ativos de valor (Alchian, 1965).
Os direitos de propriedade de um agente estdo incorporados as regras
formais e as regras sociais e costumes, e sua relevancia econdmica
depende em como estes direitos estdo organizados e reforcados pelos
outros membros da sociedade. (North et al., 1996).
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Na compreenséo exclusivamente juridica, visto como direito reals, o direito de
propriedade se apresenta como um feixe de direitos elementares decomponiveis, a
saber, os direitos de usar, fruir e dispor da coisa objeto do direito (MELLO, 2006).

Segundo entendimento deste autor, os direitos de propriedade na literatura
econdmica incluem, além de direitos reais e obrigacionais, outro tipo de direito que
implica graus de liberdade no processo de tomada de decisdes - o direito de fazer ou
nao fazer algo por livre opcéo da parte do agente (vale lembrar que o agente publico
s6 podera agir dentro daquilo que € previsto e autorizado por lei.

Assim, se quisermos “traduzir” para o &mbito juridico a expresséao direitos de
propriedade da literatura econdmica, a nocdo mais proxima € a de direitos
subjetivos — ou simplesmente direitos — conceituados como interesses
juridicamente protegidos, aos quais corresponde um direito de ag&o, no
sentido de poderem ser defendidos no Judiciario. Trata-se de uma nocao
suficientemente ampla, que se adequa melhor ao sentido econémico do
conceito, por comportar os mais diversos tipos de direitos; o objeto de

direito pode ser variado, podendo caracterizar direitos reais ou
obrigacionais, além das liberdades juridicamente garantidas. (MELLO, 2006)

O direito de propriedade (no seu aspecto legal) tem fundamento na
Constituicdo Federal, que o garante no art. 5°, inciso XlI, determinando a seguir que
essa propriedade deve cumprir sua funcéo social (art. 5°, inciso XIlII):

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social;

Essa funcdo social da propriedade, inclusa no rol dos direitos e garantias
fundamentais da Republica consagrada no seu artigo 5°, estende-se também a
propriedade publica. Cabe destacar aqui, que na propriedade publica o aspecto
social ja prevalece pelo s6 fato de tratar-se de bens do dominio das pessoas
juridicas de direito publico. Di Pietro (2006)* afirma que:

(...) a Constituicdo adota, expressamente, o principio da funcéo social da
propriedade privada e também agasalha, embora com menos clareza, o
principio da funcé@o social da propriedade publica, que vem inserido de

% Qs direitos reais consistem num poder direto e imediato de uma pessoa sobre uma coisa;
caracterizam-se pela existéncia de apenas dois elementos, o titular do direito e a coisa seu objeto —
gue pode ser um bem material ou imaterial, mével ou imével. Direitos reais seriam, portanto,
caracterizados pela existéncia de uma obrigacédo passiva universal, imposta a todos os membros da
sociedade, que devem respeitar seu exercicio por parte de seu titular ativo (MELLO, 2006).

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Fung&o social da propriedade publica. Revista Eletronica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n® 6, abr/maio/junho, 2006.
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forma implicita em alguns dispositivos constitucionais que tratam da politica
urbana.

José Afonso da Silva (1990) registra a importancia da inscricdo da
propriedade e a sua funcdo social como principios da ordem econbémica. Neste

sentido:
... ela ndo mais podera ser considerada puro direito individual, relativizando-
se seu conceito e significado, especialmente porque os principios da ordem
econdmica sdo preordenados a vista da realizagdo de seu fim: assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. Se é assim,
entdo a propriedade que, ademais, tem que a tender sua funcdo social, fica
vinculada a consecucao daquele principio (SILVA, 1990).

Nota-se que houve nitida mudanca na concepcdo do direito de propriedade,
superando sua concepc¢ao como direito natural e passando a ser um direito atual. A
Constituicdo de 1988 tratou-o como instituto ligado ao Direito Publico, porque deve
cumprir sua funcéo social.

Vale ressaltar também que, conforme estabelece o Art. 3° da nossa Carta
Magna, constituem objetivos fundamentais da Republica a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria; com garantia do desenvolvimento nacional;
erradicacao da pobreza e da marginalizacéao e reducéo das desigualdades sociais e
regionais; promovendo o bem de todos, sem preconceitos e quaisquer outras formas
de discriminagéo.

Abaixo, Imparato e Saulo Jr (2007)¢° apresentam em detalhes tal reflexéo:

Esse objetivo maior da Republica deve ser cumprido no exercicio do direito
de propriedade de qualquer natureza, seja o titular sujeito de direito privado
ou de direito publico. Até porque, como afirmamos, o conceito de
propriedade atravessa, hoje, as antigas divisdes entre Direito Publico e
Direito Privado. Assim, toda e qualquer legislacao infraconstitucional devera
assegurar 0s mecanismos, por meio de normas e instrumentos juridicos,

qgue, inspirados nos objetivos fixados pela Constituicdo, determinem o
cumprimento da funcéo social da propriedade.

As regras formais, na definicdo de Morais (2001)%, sdo aquelas que possuem
carater juridico positivo surgidas no bojo do crescente refinamento e da ampliacéo
da escala de organizacdo social dos individuos, com o propdsito de ordenar com
mais eficiéncia a ag¢do coletiva. Os mecanismos de cumprimento, ou garantia de

enforcement, sdo a capacidade que a sociedade tem de fazer valer suas regras, ou

8 IMPARATO & SAULO Jr. Regularizagdo fundiaria de terras da Unido. In: Regularizagdo fundiaria
sustentavel — conceitos e diretrizes / Raquel Rolnik [et al.]. Brasilia : Ministério das Cidades, 2007.

61 MORAIS, Marcos Ribeiro de. As Relag8es Internacionais na Republica Federal da Alemanha:
uma Analise Econdmico-Institucional. Sdo Paulo: Konrad-Adenauer Stiftung N° 22, 2001.
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de torna-las observaveis e acreditaveis pelos individuos. Esta capacidade € dada a
partir da forca coercitiva do Estado e da criagdo de um corpo burocratico que faca
cumprir estas regras eficientemente, bem como da existéncia de valores que
produzam ideologias que levem a aceitacdo da legitimidade da ordem existente
(AGUILAR FILHO, 2004).

Quando se trata de bens publicos (terras da Unido ou do estado) € mais
adequada a definicdo de dominialidade do que se falar em propriedade da terra.
Aqui entende-se direitos de propriedade como a capacidade conferida pelas
instituicdes para que determinado ente federado tenha a competéncia para fazer a
gestao dos bens imdveis compreendidos no seu dominio.

No desenvolvimento regional da Amazbnia, a questdo dos direitos de
propriedade, bem como sua definicdo e garantia, assume papel fundamental, dado
que as instituicbes consistem de restricdes informais, regras formais e suas
caracteristicas de enforcement, necessitando do aparato estatal para se tornar

eficiente.

2.2 INTERACAO ENTRE ESTADO, POLITICA E A ECONOMIA DOS DIREITOS DE
PROPRIEDADE

Sob a teoria dos direitos de propriedade € relevante o papel da lei e do
Estado, uma vez que é ele quem impde e deve garantir os direitos de propriedade,
sendo possivel verificar que onde tais direitos s&o claros, bem delimitados e
protegidos pela acédo do Estado, verifica-se maior e melhor performance no seu uso,
e vice-versa (GUEDES; REYDON, 2012).

Para North (1990) os direitos de propriedade definidos pelo Estado e por
instituicbes de ordem publica sdo necessarios para que 0s mercados sejam
estruturados e funcionem. Segundo o autor a relacdo estrita entre organizacao
politica e organizacdo econdmica pode ser dada via distribuicdo de direitos de
propriedade pelo Estado e pela forma como se faz respeitar estes direitos.

A partir desta perspectiva, North (1998) define o Estado como sendo: “...)
uma organizacdo com vantagem comparativa no uso da violéncia, que se estende
por uma area geografica e cujos limites devem ser determinados por sua capacidade

de arrecadacgdo de impostos”.
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Na obra Institutions, Institutional Change and Economic Performance (1990),
North amplia seu modelo de Estado, para encontrar no mau funcionamento dos
sistemas politicos atuais a causa do surgimento e persisténcia de arranjos de
propriedade ineficientes. Soma a esse argumento a importancia das ideologias, para
entdo concluir que um arranjo eficiente depende, em ultima analise, da dinamica
politica e cultural de uma sociedade (NORTH, 1990).

North chegou inclusive a afirmar que “a incapacidade das sociedades de
desenvolverem mecanismos de cumprimento e exigibilidade [enforcement] de
contratos a baixos custos de transacdo é a fonte mais importante de estagnacéo e
subdesenvolvimento contemporaneo no Terceiro Mundo”.

A trajetéria de desenvolvimento econbmico das nacbes, segundo North
(1990), dependeria em muito da forma como os direitos de propriedade foram
definidos e aplicados. Para esclarecer esse ponto, ele remete a alguns exemplos de
direitos mal ou insuficientemente definidos ao longo da histéria, e que prevaleceram
por longos periodos.

Como explica Fiani (2003): “... a determinacdo de uma dada estrutura de
direitos de propriedade e a oferta de servicos pelo Estado estdo condicionados pelo
poder de barganha relativo dos grupos na sociedade”. Consequentemente,
instituicBes ineficientes, porém sustentadas por grupos de interesse relativamente
poderosos, podem ter vida longa, até que um fato novo aconteca e modifique o
equilibrio entre as forcas.

Como sempre coube ao Estado a legitimacdo do direito de propriedade aos
particulares, teoricamente, este ndo deveria ter tido dificuldades para legitimar o
reconhecimento do seu proprio patriménio. Entretanto, “o Estado nunca conseguiu,
efetivamente, sequer, fazer valer o reconhecimento de seus dominios. Este fato é
um forte indicio de que o controle efetivo sobre as terras do Pais sempre |he
fugiram” (JONES, 2003).

Assegurar direitos de propriedade requer, entdo, organismos politicos e
judiciais que efetiva e imparcialmente fagam cumprir contratos através do espaco e
do tempo (NORTH, 1992).
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2.3 FORMACAO HISTORICO-INSTITUCIONAL DOS DIREITOS DE
PROPRIEDADE NO BRASIL

Primeiramente, é preciso deixar claro que essa discussdo ndo tem o
detalhamento e rigor requeridos por estudos genuinamente histéricos, mas apenas
pretende-se expor uma visdo panoramica da formacédo dos direitos de propriedade
no Brasil.

Ao se proceder a uma analise das raizes historicas dos direitos de
propriedade a terra o Brasil, constata-se que o problema fundiario brasileiro é
complexo desde a sua origem, a época da colonizacdo. Segundo Mendes®2 (2009),
“‘diante da herculea tarefa de administrar este verdadeiro pais-continente, a
metropole valeu-se da mesma politica fundiaria usada, dois séculos antes, para
povoar o interior de Portugal”. Com o diferencial que aqui o interesse primordial do
processo de colonizacdo assentava-se na exploracao do territério, em todas a suas
formas, para o abastecimento do mercado europeu (MENDES, 2009).

A primeira forma do ordenamento juridico brasileiro, em relacéo a propriedade
territorial rural, foi a do regime de sesmarias, isto é, a doacao a terceiros das terras
consideradas pela autoridade publica como desocupadas. A legislacdo sesmarial
privilegiava a posse e a exploragdo econdmica das terras, logo o direito de
propriedade ficava condicionado ao aproveitamento das terras. Com a
Independéncia do Brasil, em 1822, o regime de sesmarias foi abolido quase
totalmentess,

A Constituicdo de 1824 assegurou o pleno direito de propriedade (art. 179;
XXII): “E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude”.

Jones (2003) observa que apdés a Independéncia, com a suspensdo do
instituto das sesmarias, ha espécie de movimento cadtico em relacdo ao dominio e
posse da propriedade territorial publica, que se estende de 1822 a 1850. E que em
razdo da abolicdo do regime das sesmarias e, consequentemente, da falta de um

ordenamento juridico que possibilitasse determinar quem era ou nao proprietario das

62 Pronunciamento do presidente do Supremo Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justica,
ministro Gilmar Mendes, na abertura do Férum Nacional para Monitoramento e Resolugcao dos
Conflitos Fundiarios e Urbanos. Brasilia (DF), maio de 2009.

63 Apesar das concessdes de sesmarias terem sido suspensas por Dom Pedro |, abriu-se excecao
para as margens do rio Doce. Na Provincia de Minas Gerais foram concedidas diversas sesmarias,
entre 1822 e 1836, sendo que todas se localizavam nas margens desse rio ou de seus afluentes.
(ESPINDOLA, 2005).
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terras no pais, o problema fundiario se agravou com o apossamento (sempre extra
ou ilegal) como recurso para a ocupacgéo dos espacos territoriais. Afirma o autor:
Se 0 antigo instituto sesmarial foi um instrumento que permitiu a concessao
e acesso privilegiados a propriedade territorial no Brasil, o “império da
posse”, como € conhecido esse periodo, foi ainda mais, porque reforgado
pelas novas garantias constitucionais, permitiu a ampliacdo, ao nivel
concreto, de tais privilégios. (...)
Se por um lado, a auséncia de regulamentacdo sobre a propriedade
territorial facilitou o avanco das posses, por outro, esta mesma auséncia

impossibilitava a legalizacédo das ocupacdes. Ou seja, ndo permitia, formal e
juridicamente, a formacé&o da propriedade legitima (JONES, 2003)

O vazio juridico durou até a promulgacéo da Lei n°. 601, de 1850 - conhecida
como Lei de terras. A Lei de terras representou um esforco de regularizagdo do
processo de ocupacéo do solo no Brasil e definicdo dos direitos de propriedade.

A literatura pertinente, de modo geral, entende essa Lei como uma tentativa
bem intencionada, mas infrutifera, de solucdo dos problemas do quadro de
ocupacdo da terrat. Porém para Jones (2003) a Lei 601 tem significativa relevancia
tedrica e concreta, representando “uma espécie de marco zero da legitimidade do
acesso a propriedade territorial brasileira”. Nesse sentido, afirma que:

A Lei 601 ocupa-se, antes de tudo, da delimitacdo do direito de propriedade
e das formas de acesso legal as terras, no contexto de um pais emergente

e no ambito de uma conjuntura econdmica internacional em franco
desenvolvimento e amplamente competitiva.

Ainda para este autor, a Lei de Terras “demarca claramente, os limites legais
e legitimos da separacédo entre a propriedade territorial publica e privada no Brasil, e
portanto, as condi¢des institucionais da propriedade mercantil, burguesa, da terra”.
Para historiadores como Smith (1990)s e Costa (2007)% essa lei foi fundamental
para o avanc¢o do capitalismo no Brasil.

N&o obstante a Lei de Terras ser considerada até os nossos dias um marco
regulatorio do direito de propriedade publica no Brasil (dado que este diploma néo

consta como revogado), ndo produziu os efeitos desejados.

64 A Lei 601/1850 s6 foi regulamentada em 1954 pelo Decreto XXXX. Nos anos que se seguiram ao
fracasso do Regulamento da Lei 601 de 1850, surgiram debates sobre a necessidade de se dar a
terra uma nova regulamentacdo, que culminaram em reiteradas propostas em 1912 (Decreto 2.543-
A), 1913 (Decreto 10.105) 1915 (Decreto 11.485) e 1946 (Decreto-lei 9.760).

% SMITH, Roberto. Propriedade da terra e transic&o: estudo da formac&o da propriedade privada
da terra e transicdo para o capitalismo no Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 1990.

66 COSTA, Emilia Viotti da. Da Monarquia a Republica: momentos decisivos. 8. ed. rev. e ampl. Sao
Paulo: UNESP, 2007.
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A luta para dar legitimidade, do ponto de vista juridico, a propriedade fundiaria
no Brasil, foi o grande desafio da Republica, sobretudo apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1891, que transferiu para os Estados da Federacdo a autonomia
politica, legislativa e administrativa sobre as terras devolutas®’.

A primeira medida legislativa da Republica, no sentido de encarar 0s
problemas herdados da politica fundiaria do Império, vem sob a forma do Decreto n.
451 B, de 31 de maio de 1890, na perspectiva de enfrentar pela via administrativa,
dos Registros Publicos, a desorganizacédo fundiaria. Aos imoveis registrados neste
novo sistema (Registro Torrens) eram assegurados plenamente os direitos de
propriedade, “ainda quando este tenha origem viciada ou mesmo fraudulenta”.
(JONES, 2003). Para este autor:

Ressalvados os casos de fraudes e erros de registro, pode-se afirmar que
se tratava de um instrumento efetivo, no sentido de possibilitar a
constituicdo do direito de propriedade e, em certo sentido, a contencéo

de determinados abusos na area de legitimacdo da propriedade,
especialmente rural. (grifo nosso)

A Constituicdo de 1891 trouxe uma profunda transformacdo na gestdo da
politica fundiaria do Brasil: consagrou o sistema federativo e separou a autonomia
politica e administrativa sobre a implementacédo da politica de terras devolutas, entre
Unido e Estados. Neste contexto:

A Unido se retira da questdo fundiaria, limitando-se apenas a gestdo da
restrita parcela de terras devolutas incursas no seu patrimdnio, deixando

para os Estados o poder, assegurado, alias, pela sua autonomia
constitucional, para administrar todas as terras dos seus dominios (JONES,

2003).

De acordo com Jones (2003) o fato de a Unido “renunciar ao controle” sobre a
maior parte das terras devolutas®, deu “origem a um acirrado e permanente

contencioso com os Estados, sobretudo envolvendo problemas de competéncia

67 A Lei 601 de 1850 referia-se claramente ao fato de que ndo estando determinadas terras,
“aplicadas a algum uso publico nacional, provincial ou municipal” e ndo estando, por qualquer titulo
legitimo, incorporada a propriedade particular, sdo terras devolutas (artigo 3° da Lei 601/1850): ou
seja, tratam-se de terras incorporadas ao acervo das terras publicas da nagdo. E entendimento
majoritario de que desde, pelo menos, a Lei 601/1850, ndo mais se poderia falar em terras sem dono
no Brasil.

% Art. 64 da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891- “Pertencem aos
Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territérios, cabendo a Unido
somente a porgdo do territério que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacdes,
construcdes militares e estradas de ferro federais”.
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legal para alienar e titular terras publicas”. Como muito bem observa Foweraker
(1982)ee:
Como o titulo da terra, porém, sempre se origina em alguma area
administrativa (no dominio publico), onde esses titulos conflitam com a
historia legal atravessa contradigGes politicas maiores, que pode provocar o
confronto direto entre diferentes setores federativos.

No periodo de 1915 a 1946, a Unido baixou um conjunto numeroso de
normas legais e regulamentos™, voltados para a regulamentacéo da disposicao e
uso dos bens iméveis federais, isto €, que nao atingiam diretamente as terras
devolutas dos Estados da Federacao.

Cabe ainda destacar o Decreto-lei 9.760 de 05/09/1946, que dispondo sobre
0os bens iméveis da Unido, regulamentou a discriminacdo de terras publicas e
instituiu o processo a administrativo-contencioso.

No periodo que se estende de 1946 a 1964, o problema fundiério,
efetivamente um problema social, passa a ser encarado como um problema adstrito
a seguranca interna, sendo, por isso, militarizado. Jones (2003) assim retrata esse

periodo:

S&0 0s novos tempos que se avizinham, e que trardo vinte anos de regime
autoritario, nos quais a questdo fundiaria, nunca resolvida até entdo, sera
tratada e retratada com as cores, ora eufdricas, da integracdo e
desenvolvimento nacionais; ora sombrias, enguanto grave ameaca a
seguranca interna e hemisférica. Neste contexto, da questdo fundiaria e da
luta pela terra, a legislacdo e o privilégio, ttm um novo fundamento: o

servigo de defesa da pétria.
No que tange a politica fundiaria do periodo militar, cumpre aqui destacar a
Lei 4.504, de 1964 (Estatuto da Terra)’* e a Mensagem 33, que a encaminhava a
analise e aprovacdo pelo Congresso Nacional. A partir da regulamentagcédo contida
no Estatuto da Terra, fundamentalmente, a Unica forma legal de se adquirir a
propriedade fundada na posse mansa e pacifica de terras devolutas, que
corresponderia a ‘“legitimagdo das posses”, seria através dos processos

discriminatorios.

69 FOWERAKER, Joe. A luta pela terra: Economia politica da fronteira pioneira no Brasil de 1930 aos
dias atuais. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1982.

70 Segundo Zanatta (1984) sdo desse periodo, por exemplo, normas relativas a aforamentos e
alienacdes de iméveis, terrenos de marinha, criacdo de colbnias agricolas e fundacdo de nucleos
coloniais, florestas, parques nacionais, administracdo de bens publicos, etc., compreendendo um
vasto conjunto de leis e atos caracterizados, na sua maior parte pelo casuismo, oportunidade e
conveniéncia politico-administrativo.

7L A Lei 4.504/64 criava, de direito, a possibilidade de o Executivo poder, efetivamente, implementar o
processo de regularizagdo fundiaria e de privatizacdo das terras publicas. Porque se tratava de
privatizar as terras publicas para incorpora-las ao processo produtivo (JONES, 2003).
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Efetivamente, os governos militares exerceram este poder de legitimar as
posses: promoveram grande transformacdo na estrutura agraria brasileira, ao
implementar vasto processo de alienacao de terras publicas, ou de reconhecimento
de posses sobre estas, em todas as regibes do pais. Este processo foi
especialmente relevante nas chamadas “regides de fronteira”, onde predominavam
as terras devolutas ou irregularmente ocupadas, como as Regides Centro-Oeste e
Norte.

No Brasil, durante toda sua historia, houve um processo de ocupacgédo e
legitimacao privilegiadas da terra, fato que ocorreu sistematicamente. I1sso significa
que historicamente, além das terras publicas serem invadidas, foram “tituladas, em
evidente contradicdo com as exigéncias legais mais elementares, quando n&o
fundadas em documentos falsos, deliberadamente fraudados para fundamentar o
registro de propriedades, no contexto do processo que aqui se esta denominando de
grilagem especializada” (JONES, 2003).

Sobretudo no periodo do Regime Militar (1964-1985), as certidbes de
declaracdo de posses foram habilmente utilizadas pelos interessados, de areas que,
supostamente estavam em seu dominio, para gerar documentos legitimados e
assegurar supostos direitos, em evidente afronta a legislacdo. Este procedimento
junto com a grilagem especializada e com a simples fraude, criaram verdadeira
industria da titulacéo de propriedade.

No entendimento de Jones (2003):

Esta é uma das situagBes mais graves gestadas no processo de ocupagao
e legitimacéao privilegiadas da terra no Brasil e que, antes de mais nada, tem
gue ser enfrentada pelo Estado. Tal constitui-se em medida prévia, portanto,
para o reconhecimento e equacionamento da situacdo fundiaria cadtica que
persiste no pais desde os tempos remotos da Coldnia e do Império. Este
ainda se constitui em um problema atual a ser enfrentado pelo Estado.
Assim sendo, as grandes invasdes de terras publicas, pelo latifandio, fato
notavelmente conhecido na histdria da terra do Brasil é, antes de tudo ato de afronta
a sociedade, ao Estado de Direito e a legislagéo.
Em se tratando do problema fundiario brasileiro de tentar viabilizar as
condig¢des institucionais e efetivas para oferecer legitimidade a todas as terras, o que

se percebe é que todos os esforcos encontrou entraves efetivos a materializacao
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dos direitos de propriedade, por mais que tais direitos estejam amplamente
assegurados em Legislagdo. Como bem enfatiza Jones (2003):

A maioria das iniciativas no campo politico, econémico, legislativo, e
judiciario, embora se apresentassem como logicamente coerentes, do ponto
de vista de sua estrutura juridica e legal, sempre se depararam com
limitacdes e bloqueios dificilmente superaveis ao nivel administrativo e
concreto de implementacdo no contexto da formacdo econdmico-social.
Tratavam-se de limites decorrentes ou impostos ao nivel da “praxis”, tanto
pelas conjunturas econémicas, quanto sociais, politicas, culturais, regionais,
administrativas, etc.

Percebe-se, que a dificuldade de regularizagdo fundiaria no Brasil é problema
cronico, com raizes histéricas, comecando pela forma de colonizagdo portuguesa,
cujo objetivo era o de ocupar seus dominios sem investimento de capital na Col6nia,
passando pela Proclamagao da Republica, que foi “negligente na organizacdo das
vendas das terras devolutas e nunca se soube o que havia sido demarcado, o que
havia sido vendido ou cedido” até chegar aos nossos dias, nos quais todo o aparato
juridico-normativo parece ser insuficiente diante dos entraves politicos, técnicos e
administrativos para sanar o imbroglio da indefinicdo fundiaria no pais.

O que se pode concluir € que no que tange ao acesso e garantia dos direitos
de propriedade a terra, “o Brasil chegou ao século 21 sem ter resolvido um problema
com raizes no século 16”. (MENDES, 2009).

Esse quadro fundiario se apresenta mais complexo em raz&o das imbricacdes
das acdes assincronicas dos governos federal e estadual em extensas partes do
territério amazonico. Observa-se que, apesar da concepcdo descentralizadora do
poder fundiario, trazida pela Constituicdo de 1891, a partir de 1930, com a
Revolucao liderada por Getulio Vargas, constata-se a retomada do processo de
concentracdo de poder na Unido.

Esta concentracdo apresenta-se de forma cristalina, por exemplo, no caso da
criacdo dos territorios federais do Amapa, Guaporé e Rio Branco?, de Ponta Poréa e
do Iguassu, em 1943 (Decreto-Lei n°® 5.812/1943). Os trés primeiros desmembrados
dos estados do Para, do Amazonas e de Mato Grosso, respectivamente. O que se

viu na Amazonia foi a superposicao de territorios federais sobre os estaduais, haja

2 Por meio da Lei n.° 4.182, de 13 de dezembro de 1962, o Territério do Rio Branco passou a
denominar-se Territério de Roraima. E, com a Constituicdo Federal de 1988, foi transformado em
estado de Roraima.
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vista que os territorios federais ndo se configuram como entes federativos, alcados
que estdo a categoria de autarquia territorial integrantes da estrutura da Unido.

Conforme esclarece Becker (2001)® “a manipulacdo do territdrio pela
apropriacdo de terras dos Estados foi um elemento fundamental da estratégia do
governo federal, que criou por decreto territdrios sobre os quais exercia jurisdicdo
absoluta e/ou direito de propriedade”.

O aprofundamento desta tutela das terras amazénicas pelo Governo Federal
ocorreu no periodo de 1964 a 1985. Sobretudo, quando apds a apropriacao politica
do territério amazodnico em 1953, por Getulio Vargas, através da Lei n° 1.806/19537%,
foi criado o conceito politico de Amaz6nia Legal, espécie de regido de planejamento
federal. Como afirma Becker (2001) “o primeiro grande territério criado foi a
Amazobnia Legal, superposta a regiao Norte”.

Em 1966 este conceito de regido de planejamento é retomado pelo Governo
Militar e revitalizado, compreendendo as é&reas dos Estados do Acre, Pard,
Amazonas, Amapa, Roraima e Rondbnia e ainda partes dos Estados do Maranhé&o,
Mato Grosso e Goias, atual estado do Tocantins.

Foram editados, ainda na sequéncia, outros atos de intervencao federal no
territério amazoénico, como a criacdo do Programa de Integragdo Nacional — PIN
(Decreto-Lei n° 1.106/1970), que destinou faixa de terras de dez (10) quildmetros, de
cada lado das novas rodovias para projetos de colonizacdo e reforma agréria. A
criacao do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA - (Decreto-
Lei n° 1.110/1970) para assumir todos os direitos, competéncias, atribuicdes e
responsabilidades do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), do Instituto
Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA) e do Grupo Executivo da Reforma
Agraria (GERA).

Nesse contexto, finalmente, ocorre a maior intervencdo expropriatéria de
terras, através do Decreto-Lei n°® 1.164 de 01/04/1971, quando o governo Meédici
declarou indispensaveis a seguranca e ao desenvolvimento nacionais, na regido da
Amazoénia Legal, as terras devolutas situadas na faixa de cem (100) quildbmetros de
largura em cada lado do eixo das rodovias federais construidas, em construcédo ou
projeto (art. 1°, Decreto-Lei n°® 1.164/1971).

8 BECKER, Bertha K. Revisdo das politicas de ocupacdo da Amazobnia: é possivel identificar modelos
para projetar cendarios? Parcerias Estratégicas, numero 12, setembro 2001.

" Lei n° 1.806 de 6 de janeiro de 1953, que dispde sobre o Plano de Valorizagdo Econdmica da
Amazdnia, cria a superintendéncia da sua execucao e da outras providéncias.
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O INCRA tratou de arrecadar essas terras e inclui-las entre os bens da Unido,
assim solapando a base territorial dos estados da AmazoOnia Legal, todos
dependente da exploracdo agropecuaria ou das atividades primarias de producéao.
Por isso € pertinente a indagacéo: como o estado nesta circunstancia de autonomia
fundiéria quase nula poderia definir modelo enddégeno de producéo e de crescimento
econOmico?

Em se tratando de indefinicdo fundiaria, a questdo mais relevante para o
problema da garantia dos direitos de propriedade, em especial, para o caso que aqui
interessa mais de perto, trata-se do dominio das terras no Estado de Roraima.
Embora o fato gerador da constituicdo dos direitos de propriedade da terra nasceu
com a Lei n® 10.304/2001, que “transfere ao dominio do Estado de Roraima as terras
pertencentes a Unido”, o que se percebe € que tal questdo so sera resolvida quando
assegurado, formalmente, a plena propriedade - o0 que apenas poderd ser
materializado pela titulacdo das terras, conforme as formalidades legais
estabelecidas. Entenda-se, sem 0 registro na circunscricao imobiliaria ndo se forma

o direito de propriedade.

2.3.1 Contexto da situacéo fundiaria na Amazénia

Segundo Unger (2008), de todos os problemas da Amazénia, que sao varios,
0 maior € o da regularizacdo fundiaria. Existe um caos fundiario que resulta em
males enormes, suscitando a violéncia, consagrando a grilagem e tornando o saque
mais proveitoso do que a preservacao e a producdo, pois ninguém vai investir em
preservacao ou em produzir se ndo confia na continuidade de seu controle sobre a
terra.

Portanto, os problemas associados a indefinicdo quanto aos direitos de
propriedade da terra na Amazonia sao diversos, segundo o ex-ministro Mangabeira
Unger, destacando-se: a) a violéncia rural fruto dos conflitos fundiarios, marcados
por assassinatos, grilagens e invasdes de areas de preservacéo; b) desmatamentos
indiscriminados, considerando que a terra publica — que, em tese, € de todos —, ao
final revela-se como ndo sendo de ninguém, pois 0 governo nao possui estruturas
administrativas e nem instrumentos operacionais para exercer controle minimamente
eficiente das referidas terras publicas; c) a ineficiéncia alocativa de recursos, pois a

indefinicdo dos direitos de propriedade contribui para a agudizacdo do clima de
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incerteza econdmica em face a inseguranca juridica ou em razao do elevado déficit
institucional existente quanto aos direitos de propriedade.

Durante quatro séculos, a Amazonia passou por varios ciclos econémicos e
por aquisicao de terras por meio da posse. Assim, no periodo compreendido entre o
século XVII e o inicio do século XX, ainda ndo havia a necessidade da garantia
juridica da propriedade da terra ou vigoraram alguns sistemas que, nos dias atuais,
favoreceram a falsificacdo de documentos, a grilagem?®.

Na Amazobnia, apesar da vasta literatura disponivel sobre o assunto, ainda
existe um grande déficit de conhecimento do panorama fundiario da regiéo.

Em virtude de suas dimensdes geogréficas e do seu modelo de ocupacao, a
necessidade da regularizacao fundiaria € bem mais evidente e urgente nessa regiao,
principalmente por causa dos conflitos e violéncia gerados em funcédo da ocupacéao
da terra.

Para Brito e Barreto (2011) a indefinicdo de direitos fundiarios na Amazonia é
reconhecidamente um grave entrave para 0 avanco de politicas de desenvolvimento
sustentavel na regiao.

O direito a propriedade, embora formalmente assegurado, foi “exercido de
forma estritamente limitada, tanto em termos da dimensé&o das propriedades, quanto
realizado em regides afastadas dos dominios do latifindio: o que significava uma
referéncia clara a colonizacdo no sentido de ocupacdo e desbravamento das
fronteiras” (JONES, 2003).

Pois, como bem acertadamente José de Souza Martins (1989) definiu:

‘O que os militares tentaram fazer (...) juntamente com a elaboracdo do
Estatuto da Terra, foi desenvolver uma politica de ocupagdo da Amazbnia,
como meio de resolver a contradicdo que dificultava a solugéo politica para
o problema da associacdo do grande capital com a propriedade da terra. O
Estatuto viabilizou essa associacdo, e a politica para a Amazbnia, com a
criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM -,
tornou-se real.(...) Através do governo militar, os grandes capitalistas
passaram a ser subsidiados para se tornarem, também, grandes
proprietarios de terra. (...) No caso brasileiro, os militares constataram que,

se a propriedade da terra representa um impecilho ao desenvolvimento do
capital na agricultura, é necessario remover esse impecilho, sem impugnar

> O Livro Branco da Grilagem de Terras no Brasil (s.d.) define que “toda acdo ilegal que objetiva a
transferéncia de terras publicas para o patrimbnio de terceiros constitui uma grilagem ou grilo”.
Portanto, o termo grilagem denota uma acéo ilegal (que pode consistir de atos ilegais ou atos
irregulares) praticada por particulares, a fim de se apropriarem das terras publicas.
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ou limitar o direito de propriedade, que ocorreria através da nacionalizagdo
da propriedade (da terra) ou através da reforma agraria.””®

Conforme Mansos Neto” (s.d), questdes contingenciais decorrentes das
politicas publicas para a Amazénia e do afluxo migratério para a regido, a ocupacao
desordenada do territério, o desconhecimento mesmo que parcial da situagcédo
fundiaria, a omissédo estatal em regular o acesso a terra e aos recursos naturais,
contribuiram com a instauracdo de uma cultura de tomar posse de terras ditas
“abandonadas’.

Na pesquisa “A grilagem de terras publicas na Amazonia brasileira”, realizada
pelo Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM), em 2006, tem-se que o
processo de ocupacédo efetiva das terras amazonicas, iniciou-se a partir da década
de 50, com as politicas de ocupacdo e desenvolvimento da Amazbnia
implementadas pelo governo federal.

As politicas implementadas trouxeram uma ideia de “desenvolvimento
direcionada para a ocupacdo com especulacdo de terras, exploracdo dos recursos
florestais e migragédo desordenada. Varios projetos colonizadores foram idealizados
e implantados na regido, principalmente os de cunho agricola” (IPAM, 2006). No
trecho abaixo, vé-se que a politica de ocupacédo da regido, culminou em graves
problemas fundiarios, especialmente na disputa pelos direitos de propriedade:

O governo, dessa maneira, incentivou o processo migratorio para fins de
ocupacédo. E nessa conjuntura que a Amazobnia se torna palco de disputa,
com interesses distintos que culminaram na formacéo desse emaranhado

de atores sociais e nos problemas que hoje comp&em o cenario amazbnico
pela disputa da terra e dos recursos naturais (IPAM, 2006).

A politica de ocupacao territorial da Amazdnia Legal sob a égide do “integrar
para nao entregar’” do Governo Militar (1964-1985) foi concebida e operacionalizada
sob o manto do autoritarismo tecnocréatico em vigor.

A preocupacao com os direitos de propriedade na Amazonia, ganha corpo a

partir da década de 80 (passada mais de uma década da politica de colonizacdo da

76 MARTINS, José de Souza. As lutas dos trabalhadores rurais na conjuntura adversa. In: Direito
insurgente Il. Anais da reunido do conselho do Instituto Apoio Juridico Popular. Rio de Janeiro, 1989.
7 MANSOS NETO, Flavio Luiz Rabelo. A regularizacao fundiaria na Amazdnia Legal: fundamentos
do direito de preferéncia na Lei Estadual n° 7.289/2009 e na lei Federal n°® 11.952/2009. Disponivel
em: http://www.pge.pa.gov.br/

78 Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazbnia — IPAM. A grilagem de terras publicas na
Amazonia brasileira. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente - MMA, 2006.
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Amazbnia levada a cabo pelo governo militar) por conta principalmente do
desmatamento e da ocorréncia de conflitos rurais na regido.
A fim de implementar uma estratégia de regularizacéo fundiaria para a regiao
e, a0 mesmo tempo, diminuir os entraves burocraticos do processo, o Governo
Federal promulgou, em 2009, a Lei n° 11.952 com o objetivo de promover a
regularizacdo fundiaria das ocupacdes incidentes em terras situadas em éareas da
Unido, no ambito da Amazoénia Legal (art. 1°).
Mansos Neto (s.d) diz a esse respeito que:
O Governo Federal, pela primeira vez na histéria legislativa, reconheceu
oficialmente que a Amazénia tem forma toda peculiar e plural de realidade
fundiaria, que a diferencia de qualquer outra regido do Brasil, e que,
portanto, necessita de forma especial de intervengdo estatal no territério
amazonida, dai por que a medida tem simbolismo importante no contexto
histérico e juridico ao distinguir e determinar tratamento especifico para a
qguestdo fundidria distinta das outras, situacdo que possui amparo
constitucional, porque constitui objetivo fundamental da Republica e

concomitantemente é fundamento da ordem econémica brasileira, qual seja:
a reducédo das desigualdades sociais e regionais.

Para implementar a Lei n® 11.952/2009, o Governo Federal langcou em
seguida o programa Terra Legal sob atribuicdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA). A expectativa do Governo era o de regularizar, até 2012, as terras da
Unido em 400 municipios ocupados antes de 1° de dezembro de 2004.

Apesar de o Programa Terra Legal ndo conseguir alcancar essa ambiciosa
meta, ndo podemos olvidar que a Amazlbnia Legal passa por um dos maiores
processos de regularizacdo fundiaria das ultimas décadas e que o Programa tem
como principal mérito dar apoio aos governos estaduais nos processos de
regularizacao fundiaria em terras publicas estaduais.

Segundo pesquisa do IPAM (2006), no caso amazonico, a institucionalizagao
da propriedade publica e privada (individual e coletiva) é uma condicdo para a
consolidacdo de um modelo democratico e participativo de distribuicdo e gestao da
terra e dos recursos naturais. E neste contexto que deve ser colocada a
regularizacdo fundiaria, pois o reconhecimento do direito de propriedade € um
“pressuposto dos direitos de participacédo politica” (MARTINEZ, 1994 citado por
IPAM, 2006).

Na realidade amazonica cabe questionar-se o préoprio direito de propriedade,
ou seja, a legitimidade da ocupacdo ou a legalidade dos titulos de propriedade.

Segundo Jones (2003) o reconhecimento da fragilidade juridica e da fraude na
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emissdo de “titulos” de propriedade, especialmente na Amazbdnia, € quase um
consenso entre os juristas e especialistas da area. Em depoimento a Comisséo
Parlamentar de Inquérito (CPI) sobre a Politica de Incentivos Fiscais da Amazbnia, o
Diretor do Departamento de Recursos Fundiarios do INCRA, pronunciou-se a
respeito desta questao nos seguintes termos:
No exame da situacdo dominial, o estado de precariedade da
documentacédo € uma constante. Grande parte dos titulos examinados néo
resistem a uma analise juridica mais profunda, pois ndo s6 apresentam uma
filiagdo dominial imperfeita, como os dados que estabelecem, relativos a

area, limites e confrontacdes, ndo correspondem a localizacéo fisica dos
imoveis a que se referem (ZANATTA, 1984)7°,

Essa é a forma generalizada por que se deu a expansdo da ocupacao
amazonica. Entretanto, por ser uma regido de propor¢des continentais, cada estado
Oou mesorregiao que a compde apresenta algumas particularidades, pois as formas
de aquisicdo e apropriacdo das terras diferem um pouco de uma regido para outra
(IPAM, 2006).

2.4 GERACOES DE POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO NA
AMAZONIA

Sem a preocupacao de nos deter no rigor epistemoldgico, aqui utilizaremos o
conceito de politicas publicas elaborado por Amabile (2012)%°.

Politicas publicas séo decisdes que envolvem questdes de ordem publica
com abrangéncia ampla e que visam & satisfagdo do interesse de uma
coletividade. Podem também ser compreendidas como estratégias de
atuacgédo publica, estruturadas por meio de um processo decisério composto
de variaveis complexas que impactam na realidade. Sado de
responsabilidade da autoridade formal legalmente constituida para
promové-las, mas tal encargo vem sendo cada vez mais compartilhado com
a sociedade civil por meio do desenvolvimento de variados mecanismos de
participagdo no processo decisorio.

As politicas publicas no Brasil tém se baseado, historicamente na razéo

instrumental®®, com acgdo orientada para o “éxito econdmico”, subdivididas em

[

desenvolvimentistas e neoliberais. Apenas bem recentemente, “a razéo

79 ZANATTA, Oldair. A titulacdo de terra rural no Brasil. Bahia: INCRA. Simpoésio internacional de
experiéncia fundiaria. 1984.

80 Dicionario de politicas publicas / Organizadores: Carmem Lucia Freitas de Castro, Cynthia Rubia
Braga Gontijo, Anténio Eduardo de Noronha Amabile. Barbacena: EQUEMG, 2012. 242f.

81 O racionalismo instrumental visto sob um aspecto utilitarista, no qual os meios estéo justificados na
busca de determinados fins, fundamentados pela individualizac&do da acdo social.
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comunicativa®? tem sido adotada em alguma etapa, especialmente na de
elaboracao, ocasidao em que a sociedade vem sendo chamada a falar e a ouvir na
busca de entendimentos sobre algo nos mundos objetivo, subjetivo e social, objetos
dessas politicas” (CARNEIRO, 2010)3,

Por politicas publicas e desenvolvimento regional cognitivo-instrumental
entendem-se as politicas e o desenvolvimento que foram concebidos e levados a
cabo no Brasil com base na razdo instrumental e nas acdes orientadas para fins,
assim como as define Habermas (1990).

Pelo fato de se ampararem na razao instrumental e nas agdes orientadas
para fins, as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional relegaram
as questdes de humanidade e de integracdo social, proprias do mundo vivido.

Na Amazonia, a exploracéo de recursos naturais tem sido o ponto de apoio na
elaboracdo de politicas publicas de desenvolvimento regional desde os primordios
de sua ocupacao, relegando para segundo plano o desenvolvimento do mundo
subjetivo e social.

E possivel segmentar o discurso e as politicas para a Amazoénia em quatro
momentos, dotados de caracteristicas suficientes para possibilitar uma divisdo
temporal, destacando sempre a relagdo dos acontecimentos na regido com a politica
de desenvolvimento nacional para cada periodo.

A fim de construir uma ponte entre o processo de planejamento do
desenvolvimento regional amazdnico e os fundamentos tedricos e institucionais do
debate das politicas publicas de desenvolvimento nacional, observa-se que nos
ultimos 180 anos, existem quatro geracdes de politicas publicas para a Amazonia:

82 A raz@o comunicativa, defendida por Habermas, fundamenta-se nas orientacdes dialogicas das
acbes sociais e, dessa forma isso ndo poderia ser feito de modo coercitivo ou meramente
instrumental, mas por uma postura dialégica, compreensiva e democrética na 6rbita de um consenso
comunicativo, que nesse sentido deveria ser construido dentro das rela¢des sociais em funcédo das
racionalidades das acgdes.

88 CARNEIRO, Rosalvo Nobre. O papel das politicas publicas e o desenvolvimento regional. B.
goiano.geogr. Goiania, v. 30, n. 2, p. 113-123, jul./dez. 2010.

8 HABERMAS, Jurgen. Pensamento pés-metafisico: estudos filoséficos. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1990.
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2.4.1 Primeira Geracdo — de 1835 até a década de 1930

A abordagem desta primeira geracdo de politicas de desenvolvimento
regional para a Amazénia tem por pano de fundo o cenario internacional do século
XIX e parte do século XX. Esta escolha parte da observacdo de que a insercao da
Amazbnia na divisdo internacional do trabalho na era pos-Revolugdo Industrial
ocorreu através do “boom” da borracha, em razdo da demanda por latex da
seringueira da regido Norte do pais, que declinou a partir da segunda década do
século XX. Aqui a premissa de trabalho é de que a intervencao estatal como agente
promotor e incentivador dos investimentos produtivos e da dinamizacdo do mercado
foi minima.

Nesse periodo o pais se organizara politicamente como “Império do Brasil”,
uma monarquia independente a partir de 1822, que se estendeu como forma de
estado até 1889, quando ocorreu a Proclamacdo da Republica e a formacdo dos
“Estados Unidos do Brasil”.

O cenétrio internacional do periodo ora referenciado é marcado pela expansao
do capital, na marcha da Revolucéo Industrial liderada pelos ingleses. E que o
avanco dos interesses do capital e dos capitalistas ganhara tremendo impulso, onde
“[... a colonizagao da América, o comércio colonial, o incremento dos meios de troca
e, em geral, das mercadorias imprimiram um impulso, desconhecido até entdo, ao
comércio, a industria, & navegacgédo...] (MARX e ENGELS, O Manifesto Comunista,
1848).

A revolucao capitalista resultou no surgimento de civilizacdo sem paralelo na
histéria ocidental. A comecar pelo fato de que, ap6s as guerras napolednicas, a
partir de 1815, observou-se “um fendmeno sem precedentes nos anais da civilizagéao
ocidental, a saber, uma paz que durou cem anos — 1815-1914” (POLANYI, 1980)%.
Neste cenario, Karl Polanyi defende a ideia de que a civilizagcdo do século XIX foi
construida com base em quatro instituicdes fundamentais (idem, 1980), a saber:

A primeira era o sistema de equilibrio de poder que, durante um século,
impediu a ocorréncia de qualquer guerra prolongada e devastadora entre as

Grandes Poténcias. A segunda era o padrdo Internacional do ouro que
simbolizava uma urbanizacdo Unica na economia mundial. A terceira era o

85 POLANYI, Karl. “Cem anos de paz’, In: A grande transformagdo. As origens da nossa época. 32
ed. Rio de Janeiro: Campus, 1980. p. 223-46 [capitulo 1]
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mercado auto-regulavel, que produziu um bem estar material sem
precedentes. A quarta era o estado liberal (POLANY]I, 1980).

Dentre essas instituicdes, todas importantes e fundamentais, Polanyi destaca
a liberdade de mercado como a fonte e matriz principal do sistema, pois o proprio
surgimento do estado liberal na Europa foi, “ele mesmo, uma criagdo do mercado
auto-regulavel. A chave para o sistema institucional do século dezenove esta nas
leis que governavam a economia de mercado” (POLANYI, 1980), embora o autor
admita que a ideia de um mercado auto-regulavel se trata de utopia, pois sua
existéncia minimizaria a necessidade da presenca do préprio Estado e aniquilaria “a
substancia humana e natural da sociedade” e “teria destruido fisicamente o homem
e transformado seu ambiente num deserto” (idem, 1980).

Nesse sentido, as evidéncias da ideologia liberal inglesa estdo presentes em
1808, na abertura dos portos brasileiros para os interesses internacionais, ingleses
em especial; na abertura do rio Amazonas a navegacao internacional em 1866. No
caso da Amazobnia nos parece, porém, que a questdo é menos de ordem ideoldgica,
de natureza liberal, pois a matriz politica brasileira tem bases claramente
intervencionistas, com a forte presenca do Estado na construcdo da propria
sociedade.

A questdo nos parece ser de outra ordem, na esfera politica, onde o0s
interesses da economia cafeeira dominavam o préprio Estado Monarquico, cujas
raizes foram construidas sobre as elites oligarquicas. Essas forcas politicas
exauriam os excedentes apropriados pelo Estado em beneficio de seus interesses
econdbmicos e mesmo politicos. Afinal, na outra ponta do sistema politico, 0s
interesses regionais da borracha ndo formavam elites suficientemente vigorosas
para determinar politicas estatais de incentivos e apoio aos investimentos na
Amazobnia, principalmente em setores ou atividades que fizessem frente aos
interesses e conveniéncias econémicas do capital internacional, com destaque para
o capital inglés que dominava a dindmica da economia gomifera.

O extrativismo vegetal, principalmente da extracdo da borracha (seringueira),
desempenhou importante papel na formagdo econémico-social da Amazonia e do
Brasil. S6 a titulo de exemplificacéo, a borracha participou como segundo produto na

pauta das exportagdes brasileiras, por cerca de 30 anos (1887-1917).
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Nesse sentido, cumpre destacar o Decreto 2.543-A de 5 de janeiro de 19128,
que destina-se especificamente ao incentivo a producéo do latex, e, mais que isto, a
uma determinada politica de colonizacdo, ocupacdo e integracdo da Amazobnia a
economia nacional, constituindo-se como um vasto projeto de desenvolvimento e
integracdo econdmica, o primeiro efetivamente estruturado neste sentido para a
Amazobnia. Pode-se, dizer que o Decreto € inovador, inaugurando, em certo sentido,
as politicas de incentivos fiscais para a regido. Jones (2003) afirma que, se 0s
resultados foram indcuos diante da crise apontada, foi relevante pelo menos pelo
pioneirismo em propor medidas de integracdo da Amazonia e antecipando-se na sua
defesa contra as diferentes tentativas de sua internacionalizag&o.

Dentro desta perspectiva liberal, € interessante observar que em 1912 a
Republica esbocou sua primeira proposta de politica de desenvolvimento produtivo
das terras banhadas pelo rio Branco. Em razdo da inexoravel derrocada da
economia gomifera, o Poder Central da Republica decretou a criacdo de centros
produtores de alimentos no vale do Amazonas. O surpreendente da iniciativa
federal reside na estratégia adotada pelo Poder Executivo para tentar alcancar esse
objetivo: a privatizacdo da gestdo das fazendas nacionais do rio Branco, para a
criagcado de gado; cultivo de cereais; e implantagdo de charqueadas, “packing house”,
fabricas de laticinios, engenhos de beneficiar arroz e outros cereais; bem como,
fabricas de farinha de mandioca.

A segunda vertente dessa estratégia consistiria na colonizacdo direta das
terras da fazenda S&o Marcos (no rio Uraricoera), com familias de agricultores e
criadores nacionais, para produzirem os mesmo bens ou produtos das fazendas
arrendadas.

O Decreto também trata da questao fundiaria do Territério Federal do Acre, no
Artigo 10 do referido Decreto, especificamente nos paragrafos 1° e 2°, in verbis:

Art. 10. O Governo mandard proceder & discriminacdo e consequente
reconhecimento das posses das terras do Territério Federal do Acre, para a

expedicdo dos respectivos titulos de propriedade. 8 1° Na verificacdo
deverdo ser atendidos, tanto quanto possivel:

8 DECRETO N° 2.543-A, DE 5 DE JANEIRO DE 1912. Estabelece medidas destinadas a facilitar e
desenvolver a cultura da seringueira, do caucho, da manicoba e da mangabeira e a colheita e
beneficiamento da borracha extraida dessas arvores e autoriza o Poder Executivo ndo s6 a abrir os
créditos precisos a execucdo de tais medidas, mas ainda a fazer as operacdes de crédito que para
isso forem necessarias.
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a) os titulos expedidos pelos governos do Estado do Amazonas, da Bolivia
e do ex-Estado Independente do Acre antes do tratado de Petropolis;
b) as posses mansas e pacificas, adquiridas por ocupacédo primaria ou
havidas do primeiro ocupante, que se acharem em efetiva exploracdo ou
com principios dela e morada habitual do posseiro ou de quem o
represente.

§ 2° A &rea méxima de cada lote serd de dez quildbmetros em quadra de
terras.

Como bem observa Jones (2003):

A Unido reporta-se a providéncias no sentido da regularizacédo fundiaria do

7]

Territério do Acre, reconhecendo todos os titulos legitimos (§1°, alinea “a”) e
as posses mansas e pacificas que se achem com efetiva exploracao e
morada habitual dos posseiros ou de quem os represente (8 1°, alinea “b”);
e no paragrafo 2° determinava a area maxima de 10 quildmetros de quadra
para cada lote de terra. (grifo nosso)

A relevancia do Acre no contexto deste Decreto deve-se, sobretudo, ao fato,
registrado por Edilson Martins de sua “vocacdo para a producdo do latex (ser)
inquestionavel, tamanhas sdo as reservas naturais dessa arvore em todo o seu
territorio.

N&o obstante este Decreto implementar uma politica especifica de ocupacao
da Regido Amazbnica e, entre outras coisas, inaugurar algumas politicas de
incentivos fiscais para a regido, o Brasil ndo conseguiu recuperar sua posicdo no
mercado de borracha e isto levou a um abandono quase completo da Amazdnia, “do
ponto de vista das politicas publicas de incentivo a producdo e a integracdo
nacional, que apenas serao efetivamente recolocadas na ordem das preocupacdes
federais na segunda metade deste século, sobretudo com a instituicdo do PIN -
Programa de Integracdo Nacional - no periodo militar” (JONES, 2003).

A situacdo era de pouca clareza em relacdo a uma estratégia de
desenvolvimento mais consistente para a regido. De acordo com Oliveira et al.
(2014):

A estratégia implementada durante a Segunda Guerra Mundial, com a
criacdo do Banco de Crédito da Borracha, foi uma tentativa de se
constituirem mecanismos que pudessem servir como instrumentos capazes
de soerguer a economia exportadora local, vinculada, diretamente, aos
interesses norte-americanos, pelo fornecimento de matérias-primas para a
sua inddstria.
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Segundo Homma®’ (1990) “pode-se afirmar que até 1953, a economia da
Amazonia era essencialmente extrativa, uma vez que mais da metade da renda do
setor primario provinha do extrativismo vegetal”.

Na opinido de Smith (1968, citado por HOMMA, 1990), a extracdo de recursos
naturais esta sujeita a dois tipos de externalidades que elevam o custo de producéo:
a do estoque (inversamente proporcional & massa do recurso natural) e a da
congestdo (quando maior numero de extratores convergem para extracdo de
determinado estoque de recurso natural). Negri (1989, citado por HOMMA, 1990)
introduz o conceito de externalidade estratégica. Esse decorre da competicdo entre
0S extratores para apropriar 0S recursos naturais cujos direitos de propriedade sao
indefinidos e 0 acesso nao é exclusivo. A propriedade do recurso € assegurada pela
rapidez na apropriacao.

Quando os ingleses realizaram a domesticacdo da seringueira, no sudeste
asiatico, evidenciou-se a negligéncia das politicas publicas nacionais, com base na
crenca de sua inesgotabilidade e da irrelevancia da domesticacao.

A caracteristica marcante desse periodo € a presenca minima do Estado.
Segundo Oliveira et al. (2014) “as agbdes dos governos locais, de maneira planejada,
visando ao crescimento econémico da regido inexistiam, e a presenca do Governo
Federal com politicas de integracdo e/ou planejamento regional também néo
ocorreu, efetivamente, até o inicio da década de 40. [...] A falta de interesse politico,
ou mesmo social, explicito em relacdo a questdes propriamente relacionadas ao
processo de desenvolvimento amazlnico representou, nesse contexto, um
importante fator limitador”.

Além disso, Jean Soublin® chama a atencéo para o fato de que:

Durante os cinquenta anos do esplendor da borracha, o poder central ndo
reinvestiu na Amazodnia sendo um quarto das receitas que de la recebia,
reservando o restante para as regies do sul do pais (...). Essa pratica
autoriza a Amazénia de hoje a se afirmar como credora dos vizinhos do sul
(SOUBLIN, 2003)

Vale observar que, mesmo fragil, o debate sobre o desenvolvimento da regido

se impde desde, pelo menos, a década de 30, tendo a ténica do discurso da maior

87 HOMMMA, Alfredo Kingo Oyama. A dinamica do extrativismo vegetal na Amazdnia: uma
interpretacdo tedrica. Belém: EMBRAPA-CPATU, 1990. 38p. il. (EMBRAPA-CPATU. Documentos,
53).

8 SOUBLIN, Jean. Histéria da Amazonia. Traducéo de Lais Andrade — Rio de Janeiro: Biblioteca do
Exército. Ed. 2003. 304 p.
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integracdo da AmazoOnia ao Brasil como um de seus principais elementos (Becker,
2009).

2.4.2 Segunda Geracado: década de 1930 até a década de 1980 - o Nacional-

desenvolvimentismo

A concepcao do Estado como promotor do desenvolvimento, coordenado por
meio do planejamento, dando énfase a integracdo do mercado interno e a
internalizacdo dos centros de decisdo econdmica, foi plenamente incorporada pelo
nacional-desenvolvimentismo brasileiro. O Estado passa, assim, de prestador de
servicos ao papel de agente responsavel pela promocdo do desenvolvimento
econdmico, seja em razdo dos principios da seguranca e defesa nacionais ou seja
em funcao da ideologia do desenvolvimentismo liderado pelo Estado.

No cenario internacional, a Grande Depresséao, iniciada em 1929, com o
“crash” da bolsa de valores de Nova lorque, marcou o inicio do fim da hegemonia
absoluta do liberalismo, seguida pelo surgimento do keynesianismo. O Brasil sentiu
o problema através da violenta queda das exportacdes de café, em face da retracdo
dramatica da demanda internacional por café.

Na Amazoénia sdo conhecidas as acdes de intervencéo estatal como a criacédo
dos territorios federais; do Banco de Crédito da Borracha; da Superintendéncia do
Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazoénia (SPEVEA) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAM); de empresas ou companhias estatais de
telecomunicacdes; de energia elétrica; de aguas e esgotos; de bancos estatais e
agéncias de fomento. Enfim, sdo inUmeras as a¢des de intervencao direta do Estado
brasileiro na producéo de bens e servi¢os orientados para o mercado.

Nem todas as economias periféricas desenvolveram ideologias de
desenvolvimento econdmico e intervencao estatal tdo elaboradas quanto o nacional-
desenvolvimentismo brasileiro, sob o impulso decisivo de Getulio Vargas (BASTOS,
2006)8°,

O pensamento desenvolvimentista ja estava presente em discurso de Vargas

em 1944, quando afirmou: “S6 as mentalidades impermeaveis aos ensinamentos

89 BASTOS, Pedro Paulo Zahluth. A Construgdo do Nacional-Desenvolvimentismo de Getulio Vargas
e a Dinamica de Interacao entre Estado e Mercado nos Setores de Base. Economia, Selecta, Brasilia
(DF), v.7, n.4, p.239-275, dezembro 2006.
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dos fatos podem acreditar ainda na validade do ‘laissez-faire’ econbmico e nos seus
corolarios politicos”.

Conforme Bastos (2006) o que apresenta maior continuidade no nacionalismo
econdbmico de Vargas € a adesao ao ideario do nacional-desenvolvimentismo, ou
seja, a vinculagdo do interesse nacional com o desenvolvimento, ativado pela
vontade politica concentrada no Estado, de novas atividades econdmicas,
particularmente industriais, associadas a diversificacdo do mercado interno.

O periodo marca a retomada do debate nacional sobre a economia regional
amazonica e sua estratégia de interacdo com a economia brasileira. Como resultado
de todo um debate sobre o planejamento, elaboracdo e execucdo das politicas na
regido amazonica, que resultou na Lei n® 1.806, de 6 de janeiro de 1953, que dispbs
a respeito do Plano de Valorizacdo da Amazoénia (PVA) e criou a Superintendéncia
do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazébnia (SPVEA) que seria a executora

do Plano. De acordo com Oliveira et al. (2014):

A segunda metade da década de 40 constituiu momento de grande
relevancia para a regido amazénica, pois registrou o inicio da elabora¢éo da
primeira tentativa de planejamento do desenvolvimento regional na
Amazénia brasileira, isso como parte das alterag6es institucionais previstas
no artigo 199 da Constituicdo de 1946 e dos debates que a partir dai se
seguiram, culminando com o ato de criacdo da Superintendéncia do Plano
de Valorizagdo Econémica da Amaz6nia (SPVEA) em 1953.

Dessa lei, merece destaque a delimitacao espacial correspondente a Amazonia
(Figura 1), ou seja, da area que sofrera acdo a partir da execucdo do Plano.
Segundo consta no artigo 2°:

A Amazonia brasileira, para efeito de planejamento econémico e execucéo
do Plano definido nesta lei, abrange a regido compreendida pelos Estados
do Pard e do Amazonas, pelos territorios federais do Acre, Amapa, Guaporé
e Rio Branco e ainda, a parte do Estado de Mato Grosso a norte do paralelo
de 16°, a do Estado de Goias a norte do paralelo de 13° e a do Maranh&o a
oeste do meridiano de 44° (BRASIL, 1953a, art. 2°).
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Figura 1: Amazdnia e sua divisao territorial segundo a Superintendéncia do Plano de Valorizacéo
Econémica da Amazobnia.
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Fonte: Brito (1998)%.

Essa area corresponde ao que posteriormente foi institucionalizado como
Amazobnia Legal®t, que hoje envolve nove estados: a totalidade dos estados do Acre,
Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondbonia, Roraima e Tocantins e parte do
Estado do Maranhé&o.

Considera-se que o debate que surgiu sobre desenvolvimento da (e para a)
regido amazonica na segunda metade da década de 40, apesar de relacionado com
a discussao nacional que ganhou forca durante o periodo, isto €, 0 pensamento
nacional-desenvolvimentista, apresentou importantes diferencas em relacédo a este,
uma vez que envolto em heterogeneidade estrutural entre a regido amazonica e 0
centro-sul do Pais (OLIVEIRA et al.,2014).

Para Becker (2009), a importancia desse periodo configura-se na exata medida
em que o Brasil, definitivamente, tomou consciéncia dessa regido, seja pelos

aspectos populacionais, seja pela dimensao territorial. Segundo ela “[...] a partir de

% BRITO, D. C. de. A Sudam e a crise institucional do desenvolvimento na Amazdnia. Belém:
Editora do NAEA, 1998. (Paper do NAEA, n. 96).

%1 O conceito de Amazodnia Legal foi instituido pelo governo brasileiro como forma de planejar e
promover o desenvolvimento social e econbmico dos estados da regido amazobnica, que
historicamente compartiiham os mesmos desafios econdmicos, politicos e sociais. Baseados em
andlises estruturais e conjunturais, seus limites territoriais tem um viés sociopolitico e ndo geografico.
Os limites da Amazobnia Legal foram estendidos vérias vezes em consequéncia de mudancas na
divisdo politica do pais. A sua forma atual foi definida pela Constituicdo de 1988, que incluiu
Tocantins, Roraima e Amapa.
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entdo, a ocupacdo da Amazdnia torna-se uma questdo de Estado, bem mais
complexa e acelerada” (BECKER, 2009)

Porém, o grande impulso do capitalismo brasileiro se deu durante o governo de
Juscelino Kubitschek de Oliveira (1956-1960). A construcdo de Brasilia - a nova
capital -, o favorecimento a entrada da tecnologia e capital estrangeiros, sdo marcas
de um periodo onde a nacdo era convocada a superar seu atraso. Se houve
modernizacdo, também € verdadeiro que o0 crescimento econdémico gerou a
ampliacdo das disparidades regionais, das desigualdades sociais e dos focos de
tensdes sociais.

A partir da década de 50, o processo de povoamento da Amazodnia volta-se
para acompanhar a expansdo da fronteira agricola, com a abertura das vias
rodoviarias de penetracdo. Com isso intensifica-se a competicdo por mais terra para
a agricultura. Vislumbra-se a Amazbnia como a regido que proporciona oferta
ilimitada de terra. Conforme Homma (1990) “a expansao da fronteira agricola na
Amazobnia foi impulsionada pela reducdo do custo de uso da terra em relacdo a
outras areas do Pais, decorrente da abertura de rodovias na regido”. Neste periodo,
0 poder publico nacional implantou programa que serviu para emigrar trabalhadores
nordestinos ao Amazonas.

As politicas publicas de desenvolvimento da Amazonia desfechadas a partir da
década de 1960 sao responsaveis pela forma de ocupacédo produtiva da regido. Para
0os pesquisadores Chelala e Chelala (2011)%? as repercussdes dessas politicas
relacionam-se a variados aspectos do contexto amazdnico, como por exemplo, a
quebra do isolamento fisico da regido e a sua integracdo definitiva ao restante do
territdrio nacional, a instalacdo de infraestrutura de portos, aeroportos, rodovias
radares, usinas hidrelétricas, equipamentos sociais e cidades, antes inexistentes na

regiao.
2.4.3 Terceira Geragao- a partir da década de 1980, tendo como marco politico
a Carta Magna de 1988

O ideal de progresso e desenvolvimento pautados na economia de mercado

com base na industrializagdo a qualquer custo trouxe inUmeros danos ao meio

92 CHELALA, Claudia & CHELALA, Charles. Politicas de Desenvolvimento da Amazénia e o Meio
Ambiente. REU, Sorocaba, SP, v. 37, n. 1, p. 19-35, jun. 2011.
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ambiente. Questdes relacionadas a degradacéo dos ecossistemas regionais também
se entrelacam com as politicas de desenvolvimento. De acordo com Kutrz (1992)
citado por Scantimburgo (2011)%, a maior parte da sociedade foi modernizada no
sentido negativo, ou seja, destruiram as estruturas tradicionais sem que nada fosse
colocado em seu lugar. Exemplos para isso ndo faltam. A prépria questéo indigena e
ambiental na Amazénia € exemplo proximo dessa destruicdo apontada por Kurz
(1992).

Ante ao entendimento de que as questdes ambientais regionais ampliaram-se
a partir da saga desenvolvimentista, oS movimentos ambientais que passaram a
contestar tal modelo de desenvolvimento mantiveram de forma intensa os trabalhos
visando mudancas na forma do homem se relacionar com a natureza.

Aqui o entendimento é de que o desenvolvimento socioecondmico passa a ser
concebido sob a égide da nocédo de sustentabilidade, com o surgimento de politicas
publicas com énfase no desenvolvimento sustentavel. Almejava-se a partir de entdo
um novo modelo de desenvolvimento que conseguisse aliar crescimento econémico
com sustentabilidade ambiental de modo a reduzir as diferencas sociais.

Tem seus fundamentos ideoldgicos gestados na esfera internacional, a partir
da década de 1950, ganhando for¢a na década de 1970 e culminando na realizagéo
da Conferéncia Internacional das Nac¢bes Unidas, no Rio de Janeiro, em 1992, com
a criacdo de trés importantes regimes internacionais de meio ambiente: Mudancas
climaticas; Biodiversidade; e Florestas Tropicais.

Na década de 1970, o ambientalismo passava a ser institucionalizado
alertando o homem sobre sua acdo frente a natureza e de certa forma fazendo-o
repensar sua relacdo com o meio ambiente. Scantimburgo (2011), afirma que
“‘questbes pertinentes como a degradacao e finitude dos recursos naturais que
muitas vezes foram considerados inesgotaveis passaram a levantar
guestionamentos sobre o modelo capitalista de desenvolvimento e consumo
vigentes até entao”.

O debate acerca do meio ambiente, por conta da emergéncia dos problemas
ambientais, reforgou-se a nivel mundial nos anos 1980. Trata-se da emergéncia e

expansao politica da ideologia da sustentabilidade nascida na Europa e nos EUA,

9 SCANTIMBURGO, Andre Luiz. Politicas publicas e desenvolvimento sustentavel: Os limites
impostos pelo capitalismo no gerenciamento e preservagao dos recursos hidricos no Brasil. AURORA
ano V numero 7 - JANEIRO DE 2011.
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que rebateu e se firmou nas Américas. Esses rebatimentos politicos sé&o
assincronicos e foram tomando forma doméstica ao longo dos anos, tendo por
marco principal a Constituicdo Federal de 1988.

O principal instrumento legal de regulacdo da exploracdo dos recursos naturais
é instituido no Brasil ainda na ditadura militar — em 1981. Trata-se da Lei 6.938/81,
que cria a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), ja ali baseada no discurso
do desenvolvimento sustentavel. Esta mesma lei estabelece mecanismos de
fiscalizacdo e normatizacdo do uso dos recursos naturais e, cria além da PNMA,
também o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) — que congrega 0S
orgdos que gerem ou devem gerir o meio ambiente no pais.

A rigor, o fim da Guerra Fria e a redemocratizacdo do pais a partir de 1985,
sdo 0s cenarios imediatos que possibilitaram os encaminhamentos politico-
institucionais trilhados pelo Brasil, a partir da década de 1990, em que a Amazonia
funciona como espécie de “coragdo verde” da geopolitica internacional de meio
ambiente e “l6cus” central da politica nacional de meio ambiente. Nesse sentido, a
criacdo de areas protegidas passou a ser difundida como a grande solugéo
ambiental brasileira para conter desmatamentos e queimadas na Amazonia.

Em 1987 foi publicado o Relatério Bruntland intitulado de Nosso Futuro Comum
e elaborado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente que havia iniciado os
trabalhos em 1983. Foi neste documento que se designou o termo Desenvolvimento
Sustentavel como “desenvolvimento que responde as necessidades do presente
sem comprometer as possibilidades das geragOes futuras de satisfazer suas
proprias necessidades”. Tanto o Relatério quanto a “invencdo” do termo
“‘desenvolvimento sustentavel” foram questdes que repercutiram decisivamente
sobre a regido amazoénica.

A prépria Constituicdo Federal, promulgada em 1988, além de "Constituicao
Cidada", é também uma "Constituicdo Ambiental", tendo em vista 0 avango no trato
das questdes ambientais presentes em seu texto, que permeiam todo o documento.
Nota-se que o fundamento para se pensar politicas publicas que estimulem o
desenvolvimento sustentavel estd na propria Constituicdo Federal, que assim
preconiza no seu art. 225:

Todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao

Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes.
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A partir de entdo, as discussoes e acdes voltadas as préaticas ecologicas tém
se intensificado, bem como revelado necessidades da mudanca do paradigma
voltado estritamente ao “crescimento” econémico, a qualquer custo, para um
paradigma ecossocial; algo que, segundo Boaventura de Sousa Santos, € 0

paradigma emergente:

O paradigma ecosocialista € o paradigma emergente e, tal como eu o
concebo, tem as seguintes caracteristicas: o desenvolvimento social afere-
se pelo modo como séo satisfeitas as necessidades humanas fundamentais
e é tanto maior, a nivel global, quanto mais diverso e menos desigual; a
natureza é a segunda natureza da sociedade e, como tal, sem se confundir
com ela, tampouco lhe é descontinua; deve haver um estrito equilibrio entre
trés formas principais de propriedade: a individual, a comunitaria e a estatal,
cada uma delas deve operar de modo a atingir os seus objetivos com o
minimo de controle do trabalho de outrem. (SANTOS, 2000)%

Sobre esse fundamento que foram agregadas preocupacfes ecoldgicas (ou
ecossociais) as politicas publicas no Brasil, especialmente na década seguinte a
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD) que ocorreu no Brasil, evento conhecido como Ri0-92, no qual o Brasil
assumiu varios compromissos, elencados na Agenda 21 brasileira.

Essas politicas foram ampliadas com a criacdo de unidades de conservacao,
com o0 objetivo de promover a inclusdo social, servir de tamp&o para conter a
expansdo da fronteira agricola, atender a simpatia internacional, estabelecer uma
compensacao ecoldgica, doutrina partidaria, entre outros aspectos (HOMMA, 2008).
E interessante verificar que essa ideia mantém defensores ardorosos, servindo de
subsidio a politica publica mundial para a Amazénia, ou seja, a criacdo e ampliacdo
das areas protegidas. A justificativa aumenta com derrubadas e queimadas crénicas
e grandes obras de infraestrutura (ALLEGRETTI, 1992, 2002, citado por HOMMA,
2008).

A tarefa é a formulacdo de politicas publicas para a construcdo de uma
sociedade sustentavel no Brasil (que leve em conta a dimensao da natureza), isto é,
uma nova concepcdo que considera nao ser totalmente incompativel a relagéo
economia e meio ambiente, expressa no conceito de desenvolvimento sustentavel.

Segundo Becker (2005) a Amazonia € hoje uma regido em si, que demanda
uma politica de consolidacdo do desenvolvimento. Fortalecimento institucional,

ciéncia, tecnologia e inovagao e regionalizacdo sado estratégias sugeridas para esse

% SANTOS, Boaventura de Sousa. A critica da razéo indolente — contra o desperdicio da experiéncia.
S&o Paulo: Cortez, 2000.
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fim. Afirma a autora que “se a Amazoénia é efetivamente uma regido, entdo ha que se
substituir a politica de ocupacdo por uma politica de consolidacdo do
desenvolvimento. Uma politica de ocupacdo ndo tem mais cabimento, porque a
regido ja esta ocupada”.

Infelizmente, no Brasil, a referéncia a moldura ecoldgica da sustentabilidade
tem sido até hoje mais retérica que efetiva; o governo € ainda dominado em seu
nacleo central por uma visao classica do desenvolvimento, a qual confere suprema
importancia, por exemplo, aos ministérios da fazenda, planejamento, transporte e
energia, seguindo recomendacodes tradicionais dos conselheiros econémicos.

Somente nos Ultimos anos, especialmente na década de 2000, a atuacéo da
sociedade brasileira no acompanhamento das atividades governamentais vem
tomando forma, notadamente em relacdo as politicas publicas e aos resultados
delas decorrentes. Nesse periodo, comegam a se esbocgar politicas e programas
com base na participacdo social, como estratégia de redemocratizacdo e
governabilidade.

A partir de 1996, ocorre um processo paulatino de retomada da importancia do
planejamento e das politicas de base territorial e regional no Brasil. A politica
regional é retomada de forma mais densa, no entanto, a partir de 2003, com o
lancamento, pelo Ministério da Integracao (Ml), da proposta da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR 1), institucionalizada em 2007, com o Decreto n°®
6.047 e ainda ndo consolidada. A PNDR explicita dois objetivos primordiais: reverter
a trajetéria das desigualdades regionais e explorar os potenciais enddgenos da
diversa base regional brasileira.

Contudo, apesar dos avancos alcancados desde entdo, a PNDR nao logrou
ainda alcancar um status de politica de Estado, nem de construir o0 consenso politico
e federativo necessario que a questao regional no Brasil exige. Atualmente, tramita
o Projeto de Lei do Senado n® 375, de 2015, que institui a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR - Fase II) com o propésito de reduzir as
desigualdades regionais e fortalecer a coesao do pais.

Percebe-se que essa tentativa de elaborar, implementar e gerir politicas
publicas (notadamente as politicas regionais) com base na participacdo social ainda
€ bem fragil e incipiente. A complexidade da arquitetura federativa e institucional do
pais; as atribui¢cdes das distintas instancias de governo no desenvolvimento regional;

as premissas e requisitos de empoderamento, controle social e participacdo de
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atores no territorio; e a diversidade de agentes e interesses que nele interagem séo
alguns dos desafios de peso a implantacdo de um modelo eficaz de gestdo da
politica regional no Brasil.

A titulo de exemplificacdo, o Programa de Aceleracédo de Crescimento (PAC),
lancado em 2007, que “promoveu a retomada do planejamento e execucgdo de
grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais,
contribuindo para o seu desenvolvimento acelerado e sustentavel” (MPOG)®,
destinou recursos para os noves estados da Amazonia Legal, na ordem de R$ 185,9
bilhdes, o que equivale a 29,1% dos projetos do PAC em todos o pais. O problema é
que a “carteira de projetos” foi montada a partir de dialogo com os governantes, sem
consulta aos interesses da sociedade e participacdo social ativa, com o objetivo de
criar condices para promover o desenvolvimento regional sustentavel. Se a ideia é
contemplar a Amazodnia em suas peculiaridades, nada melhor do chamar ao debate
e ouvir os povos da regido. A Amazbnia sO sera sustentavel se os mais de 25
milhdes de brasileiros que nela vivem sentirem melhorias na sua qualidade de vida.

Segundo Carneiro (2010)%:

O publico das politicas publicas comunicativas de desenvolvimento regional
€ reconhecido no momento em que um grupo de atores sociais, todos
falantes e ouvintes, reunidos em torno desse tema comum dos mundos
objetivo, social e subjetivo, e tendo como suporte seus mundos sistémicos e
vividos partilhados intersubjetivamente, orientam seus planos de agédo na
busca de um entendimento sobre as questdes que os envolvem, sem que 0
consenso seja resultante de coacdes, mas tdo somente de processos de
argumentacéo, contra-argumentacéo, aprendizagem e convencimento.

Nesse sentido, se 0 que se pretende é estabelecer um novo modelo para o
desenvolvimento (regional) do pais, deve-se incorporar a dimensédo horizontal e
participativa na formulacéo de politicas publicas regionais, e estimular a participacéo
das instancias federativas e dos atores sociais envolvidos e interessados

diretamente nessas politicas.

% Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. Disponivel em: http://www.pac.gov.br/sobre-o-
pac. Acesso em 13/01/2016.

% CARNEIRO, Rosalvo Nobre. O papel das politicas publicas no desenvolvimento regional.
B.goiano.geogr. Goiénia, v. 30, n. 2, p. 113-123, jul./dez. 2010
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3 TRANSFERENCIA DE TERRAS DA UNIAO AO ESTADO DE RORAIMA:
SITUACAO DOS DIREITOS DE PROPRIEDADE

O problema macrorregional associado ao déficit institucional relativo aos
direitos de propriedade na regido amazonica, apesar de ter matriz politico-
institucional comum para todos os Estados-membro que compdem a Amazbnia
Legal, se apresenta com especificidades ou peculiaridades bem distintas em cada
estado. Esse quadro de déficit institucional se revela marcante no estado de
Roraima, por conta do contexto politico-histérico de formacéo desse estado e pela
permanéncia de estruturas institucionais que dificultam a alocacdo e garantia dos

direitos de propriedade.

3.1 BREVE HISTORICO DA OCUPACAO TERRITORIAL DO ESTADO DE RORAIMA

O histérico de ocupacao territorial e da formacéo dos direitos de propriedade
do atual Estado de Roraima apresenta, no seu conjunto, complexo quadro fundiario.
O que se viu durante todo o processo de ocupacdo do Estado, desde o inicio da
colonizag&o do Vale do Rio Branco, foi certa desordem, que estendeu seus reflexos
até os dias atuais.

A formacéo do territério do Estado de Roraima pode ser dividida basicamente
em quatro periodos: o primeiro, que vai desde o inicio da colonizacao do Vale do Rio
Branco até a criacdo do Municipio de Boa Vista, em 1890; o segundo, da criacao do
Municipio até criacdo do Territério Federal do Rio Branco, em 1943; o terceiro, que
vai de 1943 até a criacdo do Estado, em 1988; e o quarto, que vai de 1988 até os

dias atuais, concentrando-se neste ultimo periodo o objeto dessa pesquisa.

3.1.1 Primeiro periodo: do inicio da colonizacdo até a criagcdo do municipio de

Boa Vista

De acordo com Menck (2008)%, a colonizacdo portuguesa da regidao do Rio

Negro teve inicio em pleno periodo da Unido Ibérica, mais especificamente em 1639,

% MENCK, José Theodoro Mascarenhas. Ocupacdo Territorial de Roraima. Associacdo dos
Consultores Legislativos e de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados
(ASLEGIS). Caderno ASLEGIS 34 - A Cidade. 2008 (p. 133-151).
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guando Pedro Teixeira, depois de té-los explorado, tomou posse dos rios Amazonas
e Negro em nome da Coroa de Portugal. Nesse mesmo periodo, o explorador
descobriu 0 Rio Branco, dando inicio as incursdes pela regiao.

A regido do Rio Branco também era alvo de cobica de espanhdis e
holandeses, 0 que aumentou a preocupacao dos portugueses em consolidar sua
presenca na regido. Segundo Freitas (1996), os espanhais, vindos do Orenoco,
entre 1771 e 1773, invadiram o territorio portugués do Rio Branco, estabelecendo-se
no Rio Uraricoera. Todavia, foram derrotados por portugueses e brasileiros no Rio
Tacutu. Diante de tal cobi¢a, a ocupacédo da regido tornou-se ponto de honra para os
portugueses apoés a expulsdo dos espanhais.

Entre 1775 e 1776, atendendo-se uma demanda do Governo Colonial, foi
realizada construcdo do Forte Sdo Joaquim, que consolidou a presenca portuguesa
na regido. Segundo Freitas (1996), a edificacdo do Forte S&o Joaquim
desempenhou papel importante, uma vez que ali estava o representante do Governo
da Provincia de Sdo José do Rio Negro, maior autoridade desta vasta regido.

Inicialmente, a ocupacdo portuguesa na regido tinha a defesa do territorio
como maior justificativa, mas pouco tempo depois passou a haver a exploragao
econdbmica da regido, que se deu, sobretudo, com a introducdo da pecuaria nos
campos naturais existentes.

No que se refere a questdo fundiaria da regido, Vieira (2007) destaca a
questdo da Lei de Terras de 1850:

A Lei de Terras de 1850 institucionaliza no Brasil o regime da grande
propriedade privada, restringindo o acesso a terra e ampliando o contingente
de despossuidos. De acordo com a Lei, as terras indigenas foram
enquadradas em dois tipos: as derivadas do indigenato, ou seja, as
reconhecidas como dos indios por direito originario, livres da necessidade de
legitimacéo; e as terras reservadas a colonizagdo dos indigenas, consideradas
devolutas, inalienaveis e destinadas ao usufruto desses povos.

As oligarquias interpretaram a lei de 1850 de acordo com seus interesses,
sendo que aos poucos o0s poderes locais passaram a vender as terras das
aldeias extintas, como também a usa-las para fundacéo de vilas, povoac¢des
ou mesmo logradouro publico. Isso se deu principalmente depois da criagdo
do Ministério da Agricultura, em 1860, e da passagem da politica indigenista
para aquele 6rgdo. Depois disso, dezenas de aldeias foram extintas
formalmente. Ja em 1887, as terras das aldeias extintas tornaram-se dominio
das antigas provincias, e na Republica as Camaras Municipais passaram a

ter poder de decisédo sobre elas, faciltando aos fazendeiros da regido a
regularizacdo das terras que haviam ocupado.

Segundo a Lei N° 601, de 18 de setembro de 1850, em seu Art. 3° sdo terras

devolutas:
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§ 1° - As que ndo se acharem aplicadas a algum uso publico nacional, provincial, ou municipal.

§ 2° - As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do
Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em comisso por falta do
cumprimento das condi¢c6es de medi¢éo, confirmagéo e cultura.

§ 3° - As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes
do Governo, que, apesar de incursas em comisso, forem revalidadas por
esta Lei.

§ 4° - As que ndo se acharem ocupadas por posses, que, apesar de nédo se
fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei.

Muitos fazendeiros, na época, estabeleceram-se sobre as chamadas terras
devolutas, o que acarretou problemas, em periodos posteriores, para a

regularizacao das mesmas.

3.1.2 Segundo periodo: da criacdo do Municipio de Boa Vista até criacdo do
Territorio Federal do Rio Branco (1890-1943)

Ainda dentro do contexto historico da ocupacdo da regido, o ano de 1890
representou um marco, com a criacdo do municipio de Boa Vista do Rio Branco,
pelo Governador do Estado do Amazonas, Augusto Ximeno de Villeroy, no dia 09 de
julho. Podemos definir este como o segundo periodo de ocupacgdo territorial de
Roraima.

Nesse periodo, conforme Freitas (1996), as condicbes adversas ocasionadas
pelas secas, na regido Nordeste do Brasil, trouxeram muitos nordestinos para a
regido do Vale do Rio Branco. A pecuaria continuava sendo a principal atividade
econdmica e as fazendas de gado continuavam a se expandir. Vale lembrar que boa
parte do gado aqui produzido era exportada para Manaus em troca de géneros de

primeira necessidade.
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Figura 2: Configuracdo do atual Estado de Roraima antes da criagcao do Territorio Federal.

LOCALIZACAO DO MUNICIPIO DE BOA VISTA DO RIO BRANCO
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ONTE: Baseado em SOUZA (1977) e IBGE (1981). Elaborado e desenhado por Rafael da Siva Oliveira.

Fonte: Oliveira, 2007.

3.1.3 Terceiro periodo — da criacdo do Territorio Federal do Rio Branco até a
criacdo do Estado (1943 a 1988)

O advento do Estado Novo (1937-1945) veio com a outorga de uma nova
Constituicdo, em 1937, de natureza autoritaria, centralista, que concentrava o poder
executivo da Republica, na figura presidencial. O Congresso Nacional foi fechado, e
decretadas vigorosas leis de censura, que possibilitaram a Vargas o exercicio de
amplos poderes, inclusive o de nomear interventores para governar os estados.

Nesse contexto de profundas mudancas no Brasil e no mundo em razao da
Segunda Guerra Mundial (1939-1943), nasceu a autarquia territorial federal

denominada Territério Federal de Roraima do Rio Branco em 1943. Nasceu tendo
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por base, areas de terras desmembradas do estado do Amazonas (art. 1°, Decreto-
Lei n® 5.812/1943)%, as quais foram passadas para o dominio da Unido, pelo mesmo
decreto lei (art. 2°). O interventor federal no Amazonas em 1943, era Alvaro Maia
que governava o0 estado desde 1935. Fica a observacdo de que a Uniao
desmembrou o territério amazonense sem qualquer oitiva da populagdo ou
assentimento prévio do governador e da Assembleia Legislativa do Amazonas.

Em 1943, inicia-se uma nova etapa geopolitica, com a criagcdo do Territorio
Federal do Rio Branco, que mais tarde, em 1962, viria a ser chamado de Territério

Federal de Roraima.

Figura 3: Territério Federal do Rio Branco.

TERRITORIO FEDERAL DO RIO BRANCO - INSTALADO EM JUNHO DE 1944
DivisGo Teritorial de acordo com o Decreto-Lei n°5.812 de 13 de
setembro de 1943 (o municipio de Catrimani nunca foi instalado)

s —i
VENEZUELA /! uU N
vy G

2 |
‘ TERRITORIO  , ,

_AMAZONAS

AMAZONAS |

o o e o e ey s

LEGENDA

I Municipio de Boa Vista
—— Limite aproximado dos municipios

I wunicipio e catrimani _~J DIVISAO INTERNACIONAL

Escala oprox.
m

ONTE: Baseado em SOUZA (1977) e IBGE (1981) Elaborado e desenhado por Ratael da Silva Oliveira.

Fonte: Oliveira, 2007.

% Decreto-Lei n® 5.812 de 13 de setembro de 1943. Art. 1° S&o criados, com partes desmembradas
dos Estados do Para, do Amazonas, de Mato Grosso, do Parana e de Santa Catarina, os Territorios
Federais do Amapa, do Rio Branco, do Guaporé, de Ponta Pora e do Iguassu.
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O Territério Federal do Rio Branco foi criado pelo Decreto-Lei 5.812, de 13 de
setembro de 1943, tendo sido desmembrado do Estado do Amazonas, com 0 intuito
de garantir a ocupacéo e a soberania das zonas de fronteiras.

O Artigo 2° do Decreto-Lei 5.812/1943 destaca que passam para o dominio da

Unido os bens que, pertencendo aos Estados ou Municipios na forma da

Constituicdo e das leis em vigor, se acham situados nos Territorios delimitados no

artigo precedente®. Por forca desse artigo, todos os bens até entdo pertencentes ao
Municipio de Boa Vista, inclusive os bens imdéveis, com a criagdo do Territorio

Federal do Rio Branco, agora faziam parte do dominio da Uni&o.

Figura 4: Territorio Federal de Roraima, antes das emancipagfes de 1982.

TERRITORIO FEDERAL DE RORAIMA
Divisdo Teritorial (antes das emancipacoes de 1982)
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% O Artigo precedente a que refere o Art. 2° do Decreto-Lei N° 5.812, de 13 de Setembro de 1943, no
caso o0 Art. 1°, destaca os novos Territorios Federais criados, conforme se segue: Art. 1° Sdo criados,
com partes desmembradas dos Estados do Para, do Amazonas, de Mato Grosso, do Parana e de
Santa Catarina, os Territdrios Federais do Amap4, do Rio Branco, do Guaporé, de Ponta Poréd e do
Iguassu.
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Como autarquia territorial da Administracdo Publica Federal indireta, o
governador do territorio federal era nomeado Delegado do Presidente da Republica.
Assim, 0s assuntos pertinentes ao Rio Branco deixaram de passar pelo Palacio Rio
Negro, em Manaus, e foram para o Palacio do Catete, no Rio de Janeiro.

Todavia, o0 desmembramento do Estado do Amazonas, a criagdo do Territorio
Federal do Rio Branco/Roraima, a fragmentacdo da malha municipal e outros
processos territoriais importantes, ndo colocaram um fim ao problema fundiario na

regiao.

Figura 5: Territorio Federal de Roraima ap6s as emancipacdes de 1982.

TERRITORIO FEDERAL DE RORAIMA
Divisdo municipal (apods as emancipagdes de 1982)

N \
w E
L G
- )/, 1]
~ :;" D
| ° Y
Alto Alegre 7 | A
o Bo*ﬁsla
Mucaj;l b N
/ Caracarai A
o
4 \f‘f
ol S z 7
-——/m = 3 gSd0 Jodo da Baliza row
¢ > ] P
AMAZONAS / A
- L R |.
1 : A
)
<
)
\ ¢ AMAZONAS
LEGENDA
| ‘ Criados antes de 1982 DIVISAO MUNICIPAL
JJ DIVISAO INTERNACIONAL
Criados em 1982 Escola aprox
ONITE: Biblioteca da Imprensa Oficial de Roraima e Elaborado e desenhado por Rafael da Siva Oliveira,
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Fonte: Oliveira, 2007.

Nesse cenario, Vieira (2007), diz que um fato que constatava o grave

problema fundiario da regido, vinha do entdo Ministério do Interior (1975-1979).
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Nesse periodo, esse Ministério realizou um estudo para elaborar o segundo Plano
de A¢éo do Governo para o entdo Territorio Federal de Roraima, como forma de
concretizar a vinda de imigrantes para o Estado com o objetivo de ocupar os “vazios
da Amazoénia”, além de definir uma estratégia agropecuaria.

Foi através desse estudo que se constatou, depois de todo o levantamento
efetuado, que a situagdo fundiaria dos proprietarios de terra em Roraima era
totalmente indefinida. Nesse periodo havia somente 1.193 imOveis rurais
cadastrados pelo Sistema Nacional de Cadastro Rural, apenas 172 possuiam titulos
definitivos de propriedades.

O Territério recebia cada vez mais imigrantes, que se instalavam
principalmente nas zonas rurais, que como vemos néo tinham, e muitas ndo tém até
hoje, uma situacéo fundiaria definida.

Os incentivos governamentais concedidos na segunda metade do século XX
favoreceram de forma significativa a ocupacdo do Estado de Roraima. Em
decorréncia dos projetos de assentamento que Sao crescentes nessa regidao, um
grande numero de imigrantes de todas as partes do pais se dirigiu ao atual Estado
de Roraima no intuito de serem, ao menos inicialmente, inseridos nas atividades
agricolas (SILVA; LACERDA,; DINIZ, 2012),

3.1.4 Quarto periodo: da criacdo do Estado de Roraima até os dias atuais

O quarto periodo que convém ser destacado na histéria de ocupacédo
Territorial do Estado de Roraima se inicia em 1988, quando ocorreu a criacdo do
Estado.

A criacao do Estado do Roraima deu-se com a promulgacéo da Constituicdo
de 1988, nos termos do art. 14, § 2° do Ato das Disposi¢coes Constitucionais

Transitorias:

Art. 14. Os Territ6rios Federais de Roraima e do Amapa sao transformados

em Estados Federados, mantidos seus atuais limites geograficos.

(..)

100 SILVA, Romerito Valeriano da; LACERDA, Elisangela Gongalves; DINIZ, Alexandre Magno Alves.
Migracdes Internas e Seus Impactos no Estado de Roraima. VI Encontro Nacional da Anppas, 18
a 21 de setembro de 2012. Belém/PA — Brasil.
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§ 2° - Aplicam-se a transformacao e instalacdo dos Estados de Roraima e

Amapa as normas e o0s critérios seguidos na criacdo do Estado de

Rondénia, respeitado o disposto na Constituicao e neste Ato.

E a partir da andlise e interpretacéo do artigo supracitado que se inicia toda

uma discusséao politica e juridica sobre qual o momento histérico em que as terras

passaram ao dominio do Estado de Roraima.

Todavia, a questdo da dominialidade das terras ainda é um problema

complexo. Hoje, decorridos mais de 25 anos de sua criagcdo, boa parte das terras do

Estado ainda pertencem a Unido, vez que ainda estdo estagnados os processos de

transferéncia das glebas.

Figura 6: Configuracéo atual do Estado de Roraima ap0s a criagdo de novos municipios em 1995.
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Fonte: ITERAIMA.

Ao longo de toda a histéria do Estado, questdes de ordens diversas

impediram que a regularizagédo fundiaria do Estado fosse completamente efetivada,
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por meio de uma solucdo definitiva, o que daria ao Estado um maior grau de

autonomia sobre o seu proprio territério.

3.2 SITUACAO INSTITUCIONAL DA ALOCACAO DOS DIREITOS DE
PROPRIEDADE DA TERRA NO ESTADO DE RORAIMA: DE 1988 A 2015

Para melhor entender a situacdo fundiaria do Estado de Roraima, torna-se
necesséria a analise de algumas hipoteses relativas ao ato legislativo e ao momento
histérico em que as terras federais foram (ou seréo) efetivamente transferidas ao
Estado, acompanhado dos respectivos entendimentos doutrinario e juridico. Séo
elas:

1. Roraima tem o dominio das terras desde a criacao do Estado em 1988;

2. Roraima tem o dominio das terras a partir da edi¢cdo da Lei n°® 10.304/2001;

3. Roraima tera o dominio das terras somente apdés o cumprimento do Decreto
6.754/20009.

3.2.1 Roraima tem o dominio das terras desde a criacdo do Estado em 1988

Considerando a hipdtese de que o Estado de Roraima é o titular das terras do
seu territério, desde sua criacdo, ocorrida com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, nos termos do artigo 14 do Ato das DisposicGes Constitucionais
Transitérias (ADCT) combinado com (c/c) o artigo 15 da Lei Complementar 41/81
(Cria o Estado de Rondénia, e da outras providéncias).

Ao constituir o Estado Federado de Roraima (até entdo, mera autarquia
territorial da Unido), a Constituicdo Federal de 1988, no art. 14, 88 1° e 2° do Ato de
suas Disposicfes Transitérias, estabeleceu que:

Art. 14. Os Territorios Federais de Roraima e do Amapa sao transformados
em Estados Federados, mantidos seus atuais limites geograficos.

§ 1° - A instalacdo dos Estados dar-se-4 com a posse dos governadores
eleitos em 1990.

§ 2° - Aplicam-se a transformacéo e instalacdo dos Estados de Roraima e

Amapa as normas e critérios seguidos na criagdo do Estado de Rondbnia,
respeitado o disposto na Constituicdo e neste Ato.

A propria Constituicdo que transformou o Territério Federal de Roraima em
Estado membro da Federagédo brasileira, determinou a aplicagdo ao novo Estado
das normas da LC 41/81 que criou o Estado de Rondbnia. No que se refere ao
patrimonio, dispde o art. 15 da referida lei que:
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Art. 15 - Ficam transferidos ao Estado de Rondbdnia o dominio, a posse e a
administragdo dos seguintes bens mdveis e imoveis:

| - os que atualmente pertencem ao Territdrio Federal de Ronddnia;

Il - os efetivamente utilizados pela Administracdo do Territério Federal de
Rondénia;

Il - rendas, direitos e obrigacdes decorrentes dos bens especificados nos
incisos | e Il, bem como os relativos aos convénios, contratos e ajustes
firmados pela Unido, no interesse do Territério Federal de Rondénia.

Para alguns autores a criacdo do Estado pela prépria Carta Magna, por si S0,
ja teria o condao de transferir o patriménio pertencente ao Territério ao novo Estado
Federado, por for¢ca do § 2° do art. 14 do ADCT combinado com o artigo 15 da LC
41/81.

Pela analise do inciso | do art. 15 da LC 41/81 depreende-se que todos 0s
bens do dominio terrestre compreendidos no espaco geografico do Territério Federal
de Rondbnia passaram para o Estado quando de sua criacdo. Se isso € valido para
o Estado de Rondbnia, também o é para o Estado de Roraima, obedecendo ao
principio da simetria e em atendimento ao dispositivo constitucional que ordena a
aplicacao aos Estados criados pela CF/88 (Amapa e Roraima) das normas e critérios
seguidos na criacdo daquele Estado. Dentre esses bens imlveis estao
compreendidas as terras devolutas que, excetuando-se aquelas que pertencem a
Unido (nos termos do art. 20, Il da CF), passaram a pertencer ao novo Estado as

demais terras devolutas, pelo que dispbe o artigo 26, IV:

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

(.

IV - as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido.

Conforme Lobo (2009):t “quer por forca do artigo 14 do ADCT combinado
com o art. 15, |, da LC 41/81, quer por forca desse dispositivo constitucional, as
terras devolutas do antigo territério passaram ao novo Estado, no mesmo momento
de sua criacdo.” Ressalvadas, logicamente, aquelas terras devolutas que sao
juridicamente inclusas como bens da Uniao (art. 20, Il da CF/1988).

Ainda para essa autora, ndo haveria necessidade de qualquer outra

providéncia legal — a ndo ser atos burocraticos e registrais diligenciados pelo proprio

101 | OBO, Ellen Regina. Roraima, a questdo fundiaria e a evolugdo de seu desenvolvimento. Boa
Vista: Editora da UFRR, 2009.
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Estado — para que os referidos bens, pertencentes ao antigo territorio, passassem
ao dominio da nova unidade federada.

Por esse entendimento, foi transferido ao Estado de Roraima, no mesmo
passo, a porcado geografica do territorio nacional outrora pertencente a autarquia
politica extinta mediante transformac¢édo, com todos os bens que a integravam.

Em outras palavras, as glebas matriculadas em nome da Unido Federal
passaram a integrar o patriménio do Estado de Roraima, desde sua criacdo, nos
termos do art. 14, 8 2° do Ato das Disposi¢cdes Transitorias da Constituicdo
Federal de 1988, e da Lei Complementar n. 41/1981, que criou o Estado de
Rondonia.

Esse também foi o entendimento do Estado de Roraima, conforme
contestacao oferecida na AMS 1364 RR'%, julgada em 2006 pelo TRF da 12 regi&o:

(...) No mérito, ratifica a contestacdo, argumentando que a pretensdo do
INCRA esbarra em ato soberano, de natureza constitucional originaria, que
transferiu os bens discutidos, da Unido Federal ao novel Estado de
Roraima. Assevera que tais bens foram trespassados ao dominio do Estado
de Roraima, ora Apelante, por forca do disposto no art. 14, 82° do
ADCT/88, c/c art. 15, incisos | e Il, da Lei complementar n° 41/81, para que

a mesma base fisica do ex-Territério Federal de Roraima se transformasse
na base fisica do novo Estado Federado.

192 Trata-se de MS 1999.42.00.001364-9/RR, no qual o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréria — INCRA, impetrou a presente acao constitucional, com pedido de liminar, visando: o bloqueio
por parte da 22 Autoridade- Impetrada, Oficial do Cartério de Imoveis de Caracarai-RR das matriculas
das glebas situadas no Estado de Roraima; vedando-se, também, novos registros ou averbacdes
oriundas de processo de arrecadacdo sumaria; bem como a abstencdo da 12 autoridade-impetrada,
presidente do Instituto de Terras do Estado de Roraima — ITERAIMA da pretensdo de titulagdo ou
novos registros nas matriculas das glebas indicadas.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

Figura 7: Divisdo do Estado de Roraima em Glebas.
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2012, cujo trecho transcrevemos abaixo:
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Na esteira desse entendimento, temos ainda a ACO 943 RR, julgada em

(...) As glebas relacionadas pelo impetrante na peticdo inicial pertencem ao
Estado de Roraima, por forca do disposto no art. 14, § 2°, do ADCT, clc
art. 15,1 e Il, da LC n. 41/81. Para tanto, ressalta que os bens imoveis


http://www.jusbrasil.com/topico/11280570/artigo-15-lc-n-41-de-22-de-dezembro-de-1981
http://www.jusbrasil.com/topico/11280536/inciso-i-do-artigo-15-lc-n-41-de-22-de-dezembro-de-1981
http://www.jusbrasil.com/legislacao/103664/lei-complementar-41-81
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pertencentes e/ou utilizados pela administragéo do extinto Territério Federal
de Roraima estavam registrados em nome da Unido, consoante o
determinado pelo Decreto-lei n. 5.812/43, quando houve a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, momento no qual tais bens foram lhe
transferidos para que compusessem a sua base fisica. Ressalte-se,
também, que as terras devolutas pertencentes a Unido somente seriam
aquelas que se amoldam ao previsto pelo art. 20, I, razdo por que as
glebas discutidas seriam terras devolutas do estado de Roraima, consoante
o disposto pelo art. 26, IV, da Constituicdo Federal de 1988. A aquisi¢do do
dominio dos iméveis, nos termos dos dispositivos constitucionais, é ato
juridico perfeito que tornou, portanto, desnecessario ato de transferéncia
formal de dominio da Unido ao Estado de Roraima. (STF - ACO: 943 RR,
Relator: Min. JOAQUIM BARBOSA, Data de Julgamento: 13/11/2012, Data
de Publicacéo: DJe-228 DIVULG 20/11/2012 PUBLIC 21/11/2012)

Porém, o entendimento do STF nesse mesmo julgado (ACO 943 RR) é que
‘na verdade, a transformacdo do ex-Territério Federal de Roraima em Estado
Federado néo teve o condao de transferir para este os imoveis a época pertencentes
a Uniao Federal”.

O exame acurado revela que a decisdo do STF se fundamenta no seguinte
encadeamento l6gico e histérico:

a) Em 1943, por forca do Decreto-Lei n® 5.812/1943, a criacdo do Territério
Federal do Rio Branco, atual estado de Roraima, foi efetuada com base no
desmembramento de terras do estado do Amazonas. Referidas terras passaram
para o dominio da Unido (art. 2° do referido Decreto);

b) Em 1971, pelo Decreto-Lei n° 1.164/1971'* sdo declaradas indispensaveis a
seguranca e ao desenvolvimento nacionais, as terras devolutas situadas na faixa de
cem (100) quildmetros de largura, em cada lado do eixo das rodovias ja construidas,
em construgdo ou projeto: BR-174, trecho Manaus - Caracarai - Boa Vista - fronteira
com a Venezuela, na extensédo aproximada de 800 quildmetros; BR-401 trecho Boa
Vista - fronteira com a Guiana, na extensdo aproximada de 140 quildmetros;
Rodovia Perimetral Norte — trecho Macapa — Caracarai.

c) As terras devolutas acima referidas foram incluidas entre os bens da Uniéo,
as quais foram arrecadadas pelo INCRA (art. 2° do Decreto-Lei n°® 1.164/1971).

d) A Constituicdo Federal de 1988 remeteu a questdo das terras para a Lei
Complementar n® 41/1981, que regulamentou a estadualizacdo de Rondbnia. Neste
sentido, ao transferir o dominio, a posse e a administragcdo dos bens moveis e

imoveis que pertencessem ao Territorio Federal de Roraima, na realidade isso néo

103 Essa lei foi revogada pelo DL 2.375 de 24/11/1987.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/126642/decreto-lei-5812-43
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/topico/10639137/artigo-20-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topico/10721958/inciso-ii-do-artigo-20-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topico/10638596/artigo-26-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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incluia a maior parte, a quase totalidade das terras, considerando que estas
pertenciam a Unido e ndo a autarquia Territorio Federal.

Segundo a SPU, quando o estado de Roraima foi criado, poucos eram 0s
bens imoveis matriculados em nome do Territorio Federal de Roraima, citando-se
como exemplo os terrenos onde atualmente estdo instalados os seguintes 6rgaos:
Palacio do Governo; Assembleia Legislativa de Roraima; Palacio da Cultura, escolas
antigas, exceto as pertencente a Igreja Catodlica; Parque Anaua, Bairros dos
Estados, Mecejana, area nobre do bairro Sdo Francisco; Distrito Industrial, Fazenda
Bom Intento; Secretaria Estadual de Seguranca Publica; Secretaria Municipal de
Financas, Tribunal de Justica, Secretaria de Estado da Fazenda (SEFAZ/RR),
Secretaria do Trabalho e Bem-Estar Social (SETRABES); Garagem central do
governo. Esses prédios ja eram usados pelo Estado, porém somente com 0s termos
de transferéncia de titularidade, eles passardo para o dominio estadual. A SPU ja
repassou 38 imoOveis ao Estado e trabalha em parceria com o Governo estadual na
finalizacdo dos processos de mais 400 iméveis, que pertenciam ao extinto Territorio

Federal e ja deveriam estar no patriménio do Estado.

3.2.2 Roraima tem o dominio das terras a partir da edicdo da Lei n° 10.304/2001

Aqui a hipétese é que a transferéncia das terras para o Estado de Roraima
teria se efetuado com a edicdo Lei n.° 10.304/2001, revestida de eficacia desde o
inicio de sua vigéncia e com Unica finalidade de regularizar a posse ja exercida pelo
Estado.

Como ja dito anteriormente, houve interpretacdes no sentido de que foram
transferidas para o Estado as terras que pertenciam ao ex-Territério Federal de
Roraima, tendo amparo constitucional nos termos do 8§ 2° do artigo 14 do ADCT cl/c
os incisos | e Il do art. 15 da LC 41/1981.

Por outro lado, esse néo foi o entendimento dos nossos legisladores. Como
nao houve a transferéncia automatica das terras da Unidao ao Estado de Roraima
guando de sua criacdo, iniciou-se uma série de tentativas para regularizar as terras

estaduais, que culminou com a edi¢ao da Lei n.° 10.304/2001 (transcrita abaixo),
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cuja epigrafe traz como finalidade transferir ao dominio dos Estados de Roraima e
do Amapa* terras pertencentes a Unido.

Art. 12 As terras pertencentes a Unido compreendidas nos Estados de
Roraima e do Amapa passam ao dominio desses Estados, mantidos os
seus atuais limites e confrontagBes, nos termos do art. 14 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias. (Redacdo dada pela Lei n°® 11.949,
de 2009)

Art. 22 Sédo excluidas da transferéncia de que trata esta Lei: (Redagédo
dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

| — as areas relacionadas nos incisos Il a XI do art. 20 da Constituicdo
Federal; (Redacao dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

Il — as terras destinadas ou em processo de destinacdo pela Unido a
projetos de assentamento; (Redacdo dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

Il — as areas de unidades de conservacdo ja instituidas pela Unido e
aguelas em processo de instituicdo, conforme regulamento; (Redacdo dada
pela Lei n® 11.949, de 2009)

IV — as areas afetadas, de modo expresso ou tacito, a uso publico comum
ou especial; (Redacao dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

V — as é&reas destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e (Redacéo
dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

VI — as areas objeto de titulos expedidos pela Unido que ndo tenham sido
extintos por descumprimento de clausula resolutéria. (Redacéo dada pela
Lei n°® 11.949, de 2009)

Art. 32 As terras transferidas ao dominio dos Estados de Roraima e do
Amapa deverdo ser preferencialmente utilizadas em atividades agricolas
diversificadas, de conservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, de
assentamento, de colonizacdo e de regularizacao fundiaria, podendo ser
adotado o regime de concesséo de uso previsto no Decreto-Lei n2 271, de
28 de fevereiro de 1967. (Redac¢do dada pela Lei n° 11.949, de 2009)

8§ 12 A aquisi¢cdo ou o arrendamento de lotes por estrangeiros obedecera os
limites, condi¢cBes e restricbes estabelecidos na legislacéo federal.

§ 20 (VETADO)

Art. 49 O Poder Executivo regulamentara esta Lei. (Redacédo dada pela Lei
n° 11.949, de 2009)

Art. 52 (VETADO)

A Lei n.° 10.304/2001, antes da nova redacao dada pela Lei n°® 11.949/2009,
previa sua regulamentacdo no prazo de 180 (cento e oitenta dias). Para o TRF da 12
Regido em decisdo proferida no Agravo de Instrumento 2006.01.00.033037-3/RR “o
gue depende de regulamentacdo sdo as excecgdes previstas no art. 2° e ndo a regra
geral prevista no artigo 1° da referida lei, pelo qual as terras pertencentes a Unido
passam ao dominio do Estado de Roraima”.

Coadunando com o entendimento de que enquanto ndo sobreviesse decreto

regulamentador restringindo seu espectro, mediante a definicdo de excec¢cdes nos

104 A redacdo original da Lei 10.304/01 tratava apenas da transferéncia de terras da Unido ao Estado
de Roraima. Nova redagéo foi dada por meio da Lei 11.949/09, que incluiu também nesse processo
de transferéncia o Estado do Amapa. Assim, a Lei 10.304 passou a ter seguinte ementa: “Transfere
ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa terras pertencentes a Unido e da outras
providéncias”.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/100491/lei-10304-01
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moldes do artigo 2°, a norma do artigo 1° teria eficacia plena, o Estado de Roraima
providenciou junto ao Cartério de Registro de Imoveis local a transferéncia do
dominio, com a alteracdo das matriculas, de algumas glebas pertencentes a Uniéo.
Esse ato resultou no MS 1999.42.00.001364-9/RR, impetrado pelo INCRA, que ao
final obteve, em caréater definitivo, a decretacdo da nulidade e cancelamento de
todos os atos, registros ou averbacdes efetuados em nome do Estado de Roraima
nas matriculas das glebas elencadas.

Porém, em decorréncia do conflito de interesses entre o INCRA e o Estado de

Roraima, a competéncia foi declinada ao STF:

PROCESSUAL CIVIL. COMPETENCIA DO STF. CONFLITO ENTRE O
INCRA E O ESTADO DE RORAIMA ACERCA DE DOMINIO DE TERRAS
PERTENCENTES A UNIAO. 1. Como a quest&o que se pretende discutir no
mandado de seguranca é se as terras devolutas da Unido Federal podiam
ter sido transferidas para o Estado de Roraima, como o foram, por meio do
ITERAIMA, antes de ter sido publicado o decreto federal que regulamentara
a Lei n® 10.304/01, é inegavel que a competéncia para julgar a causa é do
Supremo Tribunal Federal, a teor do disposto no art. 102, I, f, da CF/88,
tendo em vista o evidente o conflito entre o Estado de Roraima e a prépria
Uniéo, cujos interesses, no caso, sdo defendidos pelo INCRA. 2. Declinagéo
da competéncia para o excelso Supremo Tribunal Federal. (TRF-1 - AMS:
1364 RR 1999.42.00.001364-9, Relator: DESEMBARGADORA FEDERAL
SELENE MARIA DE ALMEIDA, Data de Julgamento: 31/05/2006, QUINTA
TURMA, Data de Publicag&o: 29/06/2006 DJ p.70)

Em mais de uma oportunidade o Supremo Tribunal Federal entendeu que a
transformacdo do ex-Territério Federal de Roraima em Estado Federado ndo o
autorizou a levar a efeito a transcricdo das terras matriculadas em nome da Uniéo e,
como consequéncia, considerou ilegal e acodada a transferéncia, in continenti, das
glebas de titularidade da Unido ao Estado de Roraima, ex vi das Acdes Civis
Originarias n.° 653, 768 e 943:

Eis a ementa do julgado na ACO 653:

MANDADO DE SEGURANCA. GLEBAS PERTENCENTES A UNIAO.
REGISTRO EM NOME DO ESTADO DE RORAIMA. LEI 10.304/2001.
AUSENCIA DE REGULAMENTACAO. 1. Dispondo a Lei 10.304/2001
estarem excluidas, da transferéncia ao Estado de Roraima, as terras
relacionadas nos incisos I, Ill, 1V, VIII, IX e X do art. 20 da Constituicdo
Federal, e havendo expressa previsdo de regulamentacdo no prazo de 180
dias, tem-se por antijuridico o precipitado registro das glebas em nome do
Estado-membro, antes mesmo de esgotado o referido prazo, e sem a
necessaria e prévia identificacdo daquelas que serdo mantidas em nome da
Unido. 2. Seguranca concedida. (ACO 653, Relatora: Min. ELLEN GRACIE,
Tribunal Pleno, julgado em 18/11/2004, DJ 04-02-2005).
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No julgamento da ACO 768, a Min. Ellen Gracie registrou em seu voto “colho
a manifestacdo do Ministério Publico Federal, em parecer da lavra do
Subprocurador-Geral da Republica Dr. Flavio Giron”, verbis:

(...) a transferéncia efetuada pelo Estado de Roraima, através do
ITERAIMA, deu-se em confronto com a Lei 10.304/01, visto que n&o ocorreu
a necessdaria e prévia delimitacdo das areas destinadas ao dominio
exclusivo da Unido Federal. Houve precipitacdo do Estado de Roraima, uma
vez que 0 mesmo nao aguardou o decurso do lapso temporal até que a
Unido estabelecesse quais as areas que ndo poderiam ser objeto de
transferéncia.

(...) Todas as terras transferidas encontravam-se registradas em nome da
Unido Federal, em obediéncia as formalidades legais aplicaveis. Com a
transferéncia precipitada, o Estado de Roraima simplesmente ndo delimitou
guais as areas de interesse da Unido, e quais as que apresentavam outros
fins de necessidade ou utilidade publica, e nem poderia fazé-lo, posto se
tratar de competéncia da prépria esfera federal.

(...) Nesse caso, tantas e tdo graves sdo as consequéncias, que se
apresenta indispensavel a prévia regulamentagdo para, somente ap@s,
serem transferidas as terras. Ademais, a iniciativa precipitada do Estado de
Roraima, termina, por fim, por violar o proprio artigo 20 do texto
constitucional, que estabelece os bens pertencentes a Unido. Portanto,
somente com a regulamentacdo da Lei 10.304/01, a ser efetuada pelo
Poder Executivo, se pode falar em transferéncia ao Estado de Roraima de
terras pertencentes a Unido Federal”.

Segundo o voto da Min. Ellen Gracie proferido nos autos da ACO 768 RR
(2005)' “a expressa previsdo de regulamentacdo no prazo de 180 dias é suficiente
a afastar a exegese pretendida pelos impetrados de que é imediata a eficacia da
norma (...). Assim, tenho por antijuridica a agcodada iniciativa de registrar, em nome
do Estado de Roraima, na forma em que realizada, as glebas indicadas na inicial”.

Conforme decisédo do STF no julgamento da ACO 774 RR/2005'¢, tratando-se
da transferéncia das terras, “tantas e tdo graves sdo as consequéncias, que se
apresenta indispensavel a prévia regulamentacdo para, somente apds, serem
transferidas as terras. Ademais, a iniciativa precipitada do Estado de Roraima,
termina, por fim, por violar o proprio artigo 20 do texto constitucional, que estabelece
0s bens pertencentes a Unido. Portanto, somente com a regulamentacdo da
Lei 10.304/01, a ser efetuada pelo Poder Executivo, se pode falar em transferéncia

ao Estado de Roraima de terras pertencentes a Unido Federal”.

195 Trata-se de oposicdo ajuizada pelo Estado de Roraima na acgdo reivindicatéria proposta pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo de Reforma Agraria (INCRA) contra Arilo Claudio Dias (autos n°
2000.42.00.000539-6 - 12 Vara Federal/RR).

16 STF - ACO: 774 RR, Relator: Min. ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 31/05/2005, Data de
Publicacdo: DJ 07/06/2005<span id="jusCitacao"> PP-00007</span>. Trata-se de oposi¢cdo ajuizada
pelo Estado de Roraima na acao reivindicatéria proposta pelo Instituto Nacional de Colonizacéo de
Reforma Agraria (INCRA) contra Maria dos Santos (autos n°® 2003.42.00.001875-5 - 12 Vara
Federal/RR)


http://www.jusbrasil.com/topicos/10639137/artigo-20-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/100491/lei-10304-01
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Passaram-se 8 (o0ito) anos para que a Lei 10.304/2001 fosse regulamentada,
com a edigéo do Decreto 6.754/2009. N&o obstante termos uma lei que transfere ao
dominio do Estado de Roraima as terras pertencentes a Unido, e termos o seu
respectivo decreto regulamentador, a situacdo fundiaria do Estado parece que a
cada dia torna-se mais complexa e indefinida, com solucao indeterminada e sujeita a
desdobramentos politicos.

As terras foram transferidas em 2001 pela Lei n° 10.304/2001. Mas a
efetivacdo desse dominio e da transferéncia mediante registro em Cartorio, depende
da discriminacao das terras, destacando ou apartando as terras que sao da Uni&ao
(terras indigenas, unidades de conservagdo, projetos de assentamentos, &reas
militares, etc.), sendo as remanescentes da jurisdicAo estadual, conforme

regulamentado pelo Decreto n° 6.754/2009.

3.2.3 Roraima tera o dominio das terras somente apds o cumprimento do
Decreto 6.754/2009

Finalmente, vencidas as duas hip6teses anteriores, o entendimento que
prevalece é que somente apds o atendimento de todas as exigéncias contidas no
Decreto 6.754/2009, dentre as quais o0 destaque das areas que serdo mantidas em
nome da Unido e o georreferenciamento, as terras serdo de fato efetivadas sob o
dominio do Estado de Roraima.

Por quais motivos, passados mais de 25 anos da criacdo do Estado de
Roraima, o Estado ainda ndo detém o dominio da totalidade das terras que
compdem o seu préoprio espaco politico-geografico? Quais sdo as barreiras que
precisam ser vencidas para que de fato o Estado tenha o dominio pleno de suas
terras?

Para buscar respostas a essas perguntas, € preciso analisar o Decreto n°
6.754, de 28 de janeiro de 2009, que “Regulamenta a Lei n° 10.304, de 5 de
novembro de 2001, que dispde sobre a transferéncia ao dominio do Estado de
Roraima de terras pertencentes a Unido, e da outras providéncias.”:

Art 1¢ Ficam transferidas gratuitamente ao Estado de Roraima as terras
publicas federais situadas em seu territdrio que estejam arrecadadas e
matriculadas em nome da Unido, em cumprimento ao disposto no art. 1° da
Lei n° 10.304, de 5 de novembro de 2001.

§ 12 A transferéncia de que trata o caput sera feita considerando:
| - a exclusado das areas:
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a) relacionadas nos incisos Il a Xl do art. 20 da Constitui¢&o;

b) destinadas ou em processo de destinacdo, pela Unido, a projetos de
assentamento;

¢) de unidades de conservacao ja instituidas pela Uniao;

d) das seguintes unidades de conservacdo em processo de instituicao:
Reserva Extrativista Baixo Rio Branco Jauaperi, Florestal Nacional Jauaperi,
ampliacdes do Parque Nacional Virua e da Estacéo Ecolégica Maraca e as
areas destinadas a redefinicdo dos limites da Reserva Florestal Parima e da
Floresta Nacional Pirandir4; (Redacdo dada pelo Decreto n® 8.586, de
2015)

e) afetadas, de modo expresso ou tacito, a uso publico comum ou especial;
f) destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e

g) objeto de titulos expedidos pela Unido que ndo tenham sido extintos por
descumprimento de clausula resolutéria;

Il - a preservacdo ambiental e uso sustentavel da terra, em observancia a
Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, e, no que couber, a Lei n°® 11.284, de 2
de marco de 2006, sob pena de reversao automatica ao patriménio publico
da Uniéo;

Il - a observacéo dos requisitos impostos pela legislagéo referente as terras
localizadas na faixa de fronteira e sua aquisicdo por estrangeiros;

IV - 0 seu prévio georreferenciamento, conforme determina o 8§ 4° do art.
176 da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973, a expensas da respectiva
unidade da Federacéo; e

V - a prioriza¢é@o dos processos de regulariza¢éo fundiaria em tramitagéo no
Instituto Nacional de Colonizag&o e Reforma Agréria - INCRA.

§ 2¢ A instituicdo das unidades de conservagao a que se refere a alinea “d”
do inciso | do § 1° ser4 feita pela Uni&do apds consulta ao Estado.

§ 32 A efetivagdo do registro em cartério da transferéncia de que trata o
caput sera feita por glebas, logo apés estas serem identificadas e
georreferenciadas, bem como destacadas as areas excluidas.

Art. 22 As terras transferidas ao dominio do Estado de Roraima deverdo ser
preferencialmente utilizadas em atividades de conservagdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel, de assentamento, colonizacdo e de
regulariza¢@o fundiaria, podendo ser adotado o regime de concessédo de
uso previsto no Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967.

Art. 3¢ Os titulos estaduais de dominio destacados de éarea recebida por
forca deste Decreto deverdo ser previamente inseridos no Sistema Nacional
de Cadastro Rural - SNCR e conter o nimero de inscricao do Certificado de
Cadastro de Imével Rural - CCIR, nos termos da Lei n° 10.267, de 28 de
agosto de 2001, seus regulamentos e normas complementares.

Art. 42 Poderdo ser firmados termos de cooperagéo técnica e convénios, ou
outros instrumentos congéneres, entre a Unido e o Estado de Roraima, por
meio de seus respectivos érgados de terras, com a finalidade de efetivar as
diligéncias necessarias a identificagdo e georreferenciamento das terras
transferidas, a fim de possibilitar o registro em cartério referido no § 32 do
art. 12,

Paragrafo Unico. Os instrumentos a serem celebrados poderdo, ainda,
prever a titulacdo conjunta, pelos érgaos de terras da Unido e do Estado de
Roraima, de ocupac¢bes que possam ser legitimadas e cujo processo de
regularizacdo fundiaria tenha sido iniciado pela Unido até a data da
publicacdo deste Decreto ou posteriormente pelo Estado de Roraima.

Art. 52 Para fins de registro no Cartorio de Registro de Imdveis, o INCRA,
por meio de sua Superintendéncia Regional no Estado de Roraima,
observadas as disposi¢cdes deste Decreto, expedira termo de doacdo que
conterd o perimetro georreferenciado do imovel, consideradas ainda as
condicdes do § 1° do art. 1°.

Art. 62 Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacéo. (Brasilia, 28
de janeiro de 2009; 188° da Independéncia e 121° da Republica).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Decreto/D8586.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Decreto/D8586.htm#art1
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Mesmo uma analise perfunctoéria do referido Decreto revela o modus operandi
da transferéncia de terras em questao. DispOe o mencionado diploma legal estarem
excluidas da transferéncia todas as areas pertencentes a Unido, tais como: os bens
da Unido (art. 20 da CF); as unidades de conservacao federais instituidas ou em
processo de instituicdo; as areas destinadas ou em processo de destinacdo a
projetos de assentamento; as areas afetadas a uso comum ou especial ou a defesa
nacional. Todas essas areas estdo elencadas no elencadas no inciso | do 8 1° do
art. 1° do Decreto.

Além da excluséo das areas supracitadas, o Decreto n° 6.754/2009 traz ainda
outras condicionantes a serem consideradas, como a preservagdo ambiental e uso
sustentavel da terra; a observacdo da legislacdo referente as terras localizadas na
faixa de fronteira e sua aquisicdo por estrangeiros; o prévio georreferenciamento
das areas e a priorizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria em tramitacao.

Em suma, o Decreto n° 6.754/2009 diz quais terras ndo podem ser
transferidas e o que deve ser observado no processo, ou seja, visa definir a
operacionalidade do processo, como deve ocorrer a transferéncia.

E certo que a transformacéo do ex-Territorio Federal de Roraima em Estado
Federado ndo teve o condao de transferir para este os imoveis a época pertencentes
a Unido Federal. Em outras palavras, o Territério Federal de Roraima néo era titular
das glebas discutidas quando foi transformado em estado-membro.

As glebas foram arrecadadas pelo INCRA em nome da Unido. Vejamos o
texto extraido da ACO 943:

(...) os registros anteriores da propriedade dos imdveis foram feitas pela
Unido, representada pelo INCRA. Além disso, coube ao INCRA aferir a
extens@o dos dominios da Unido e analisar extrajudicialmente o pleito para

gue as terras em disputa fossem concedidas, a titulo gratuito, ao Estado de
Roraima.

Como as terras publicas federais situadas no territério estadual foram
arrecadadas e matriculadas em nome da Unido, inobstante o artigo 1° do Decreto
6.754/2009 utilizar a expressao “ficam transferidas”, claro esta que sé havera a
transferéncia plena das terras para o Estado, quando este ente federativo cumprir
integralmente todas as exigéncias impostas naquele diploma legal.

O Estado de Roraima ainda ndo conseguiu cumprir todas as condicionantes
do aludido Decreto, pelos mais variados fatores, tais como: interpretacdes juridicas

diversas e até controversas dos seus artigos, falta de recursos financeiros e de
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pessoal técnico disponivel para gerar as pecas técnicas e documentos necessarios,
indefinicdo quanto a forma de georreferenciamento que precisa ser realizado (se lote
a lote ou georreferenciamento simplificado e “por atacado”). E como se n&o bastasse
essa celeuma técnico-burocratica, ainda ha acdes e decisdes judiciais no sentido de
suspender o processo de titulagcdo de terras, por inconsisténcias técnicas e até
mesmo descumprimento de normas legais.

Conforme o documento do Governo de Roraima — Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Estado de Roraima/Plano Plurianual 2012-2015 (RORAIMA, 2011):

Essa inversdo de dominio de terras, traduz-se em grande volume de
atividades a ser empreendido, a tarefa a ser cumprida, se desdobra em
diferentes frentes de trabalho relativas & adogao de procedimentos técnicos,
administrativos, juridicos e ambientais concernentes ao Processo como um
todo: levantamento e identificacdo de perimetros de glebas; discriminatéria
administrativa das areas com perimetros definidos; efetivagdo de registros
cartorarios de incorporacéo dessas areas ao estoque de terras estadual e
parcelamento do solo com averbacdo de respectivas &reas de reserva legal
para fins de transferéncia de dominio aos beneficiarios dos Programas e
Projetos de Regularizagdo Fundiaria no &mbito estadual.

O desafio de fazer implantar um processo fundidrio em sua maior
concepcgdo, sob o ponto de vista de que os atos deverdo ser técnica e
juridicamente incontestaveis, remete a consciéncia de que somente
disponibilizando recursos préprios e buscando parcerias nas esferas de
Governo € que viabilizaremos a execu¢éo da complexa demanda de tarefas
a serem cumpridas na implantacdo de Projetos de Regularizagdo Fundiéria
com responsabilidade ambiental e que possa se refletir na valorizagéo
social e na sustentabilidade do desenvolvimento rural capaz de elevar o
poder econdmico do Estado de Roraima.

O desafio subjacente para o Estado reside na necessidade imperativa de se
superar toda essa “complexa demanda de tarefas a serem cumpridas”, resultado das
condicionantes e exigéncias impostas pela Lei n.° 10.304/2001 e pelo Decreto
6.754/2009, tendo em vista assegurar a transferéncia de fato e de direito do
patrimonio fundiario que “ja era constitucionalmente nosso”, para efeitos de realizar
registros de incorporagao ao seu patrimoénio imobiliario.

E exatamente isso o que Imparato & Saule Jr. (2007) descrevem no trecho
abaixo:

Somente a partir da demarcacao € possivel regularizar a ocupacdo dos
‘imoveis presumidamente da Unido”. Uma vez discriminadas essas terras
ou outros bens imoveis dominiais, 0 agente publico federal, estadual ou

municipal podera loca-los, afora-los ou cedé-los gratuitamente para seu uso,
se considerar relevante a ocupacgéo que esta sendo dada ao imoével.

Diante do exposto, parece que ndo ha mais o que se discutir. O Estado de

Roraima foi criado pela Constituicdo de 1988, as terras matriculadas em nome da
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Unido (por conta do Territério Federal de Roraima), ndo passaram automaticamente
ao dominio do Estado. Em decorréncia disso, foi editada uma lei especifica de
transferéncia de terras, a Lei n°® 10.304/2001, que néo foi regulamentada no tempo
previsto no seu texto original. O Estado de Roraima, na ansia de resolver a questao
fundiaria, comegou a realizar a transferéncia de terras, o que ocasionou Varias
demandas judiciais que determinaram o cancelamento dos registros concedidos
precipitadamente pelo Estado. Por fim, a Lei n® 10.304/2001 foi regulamentada pelo
Decreto n° 6.754/2009, que em seu bojo trouxe uma série de requisitos e

condicionantes para a destinacéo das terras.

3.3 PANORAMA DA SITUACAO FUNDIARIA NO ESTADO DE RORAIMA

O estado de Roraima possui area de 22.298.980 hectares, que corresponde a
4% da Amazonia Legal e 2,6% da superficie do territorio nacional, com populacéo de
512.225 habitantes (IBGE, 2015). E composto por 15 municipios (todos localizados
em faixa de fronteira, parcial ou totalmente).

Conforme o ITERAIMA (2008), Roraima possui 37 glebas de terras. As glebas
“foram transferidas” ao estado por meio da Lei 10.304/2001, sendo que a maioria
ainda permanece matriculada em nome da Unido.

Dentre as 37 glebas, sete foram arrecadadas sumariamente pelo Estado na
década de 1990, por situarem-se em areas fora da faixa de fronteira (150km)*%’. Sdo
as glebas Catrimani, Itapard, Rio Branco, Rio Pedro, Tapera, Univini e Xeruini
(Figura 8).

As glebas Cauamé, Caracarai, BR-210 Il, Barauana, Murupu, Normandia,
Quitauau e Tacutu foram objeto da Acdo Civil Publica (Processo n° 4653-
70.2012.4.01.4200). Nesta, o MPF pediu: anulagcéo das certificagbes por auséncia

de georreferenciamento dos destacamentos das areas remanescentes da Unido;

07 |LEl N° 6.634, de 2 de maio de 1979. Art. 1°. - E considerada area indispensavel a Seguranca
Nacional a faixa interna de 150 Km (cento e cinquenta quildbmetros) de largura, paralela a linha
diviséria terrestre do territorio nacional, que sera designada como Faixa de Fronteira.

A faixa de fronteira, portanto, € constitucionalmente definida como a faixa de até 150 (cento e
cinquenta) km de largura, "ao longo das fronteiras terrestres”, cuja ocupacgdo e utilizacdo sofrem
restricfes legais. O assentimento do Conselho Nacional de Justiga € necessario para que se realize a
aquisicdo de iméveis em faixa fronteirica, seja por brasileiro, seja por estrangeiro.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%206.634-1979?OpenDocument
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anulacdo dos atos de transferéncia e de registros nos Cartorios de Registro de
Imdveis competentes e a suspensdo da regularizagdo fundiéria nestas glebas.
Somente em 2014, a Justica Federal, declarou validos o georreferenciamento
dos destaques e a certificacdo das Glebas Murupu, Quitauau, Barauana, BR-210 Il e
Tacutu, podendo o INCRA, o Estado de Roraima e o ITERAIMA darem continuidade
ao processo de transferéncia de dominio e titulacdo das referidas glebas.
Recentemente, foi autorizada a transferéncia das outras trés glebas: Cauameé,

Caracarai e Normandia.

Figura 8: Mapa das glebas sob jurisdicdo do estado de Roraima.

ESTADO DE RO RAIMA
DISCRIMINACAO AREA TOTAL (ha)
Gleba Catrimani 489.500,0000 ’ﬁ%\
Gleba Itapara 149.000,0000 0 ‘ n\-
l_\\ﬂ d
4 Oy .&k}‘ﬁ
Gleba Rio Branco 285.000,0000 N
Gleba Rio Preto 420.000,0000 |
= MAPA DAS GLEBAS
SOB JURISDICAO DO ESTADO
Gleba Tapera 205.000,0000 Nl
03 - GLEBA TAPERA
04 - GLEBA XERUINI
05 - GLEBA ITAPARA
06 - GLEBA RIO PRETO
07 - GLEBA RIO BRANCO
Gleba Univini 215.200,0000 |
|
Gleba Xeruini 477.480,0000 - T =
TOTAL 2.241.180,0000 I ‘ 5

Fonte: ITERAIMA.

O diagnostico formulado pelo ITERAIMA concluiu que do espaco geografico
do Estado (22.429.898 ha) - entre terras de dominio da Unido ocupada por terras
indigenas, unidades de conservacao e de preservacdo ambiental e areas destinadas
ao Exército, projetos de assentamento, areas tituladas - existe uma area
remanescente de quase seis milhdes de hectares (5.810.742,8548 ha). E justamente

essa area remanescente que é objeto de transferéncia e doacéo de terras, sob o
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dominio da Unido, para o Estado de Roraima. A figura 9 mostra o mapa das glebas
arrecadadas pelo INCRA e matriculadas em nome da Uni&o.

Figura 9: Mapa das glebas arrecadadas pelo INCRA e matriculadas em nome da Uni&o.

MAPADAS GLEBAS
ARRECADADAS PELO INCRA

- GLEBA COTIN GO
- GLEBA NORMANDIA

- GLEBA CARACARANA

- GLEBA EREU

- GLEBA TEPEQUEM

- GLEBA AMA AR

- GLEBA CAUAME

- GLEBA MURUPU

- GLEBA TACUTU

- GLEBA CARACARAI|

- GLEBA QUITAUAU

- GLEBA BARAUANA BV
- GLEBA BARAUANA

- GLEBANIQUIA

- GLEBA VISTA ALEGRE

- GLEBA NOVO PARAISD
- GLEBA BALIZA

- GLEBA BRANQUINHO

- GLEBA JAUAPERI

- GLEBA CACHIMBO
- GLEBA EQUADOR
- GLEBA PRETINHO

- GLEBA MU CUCUAU

- GLEBA CAMPINA
- GLEBA N OROESTE
- GLEBA BR- 210 11

- TD. PEDRO CLEM ENTINO
- GLEBA BR- 210 |
- GLEBA BR- 174 )
30 - SANTA MARIA DO BIOAGU
[ AREA DE COLONIZAGAO
1 AREA SOB JURISDICAO DO ESTADO
I RESERVA INDIGENA

Fonte: Iteraima, 2007.
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Figura 10: Mapas com glebas e datas dos respectivos registros.

MAPA DE RORAIMA

MAPA COM GLEBAS E DATAS DOS

TD. PEDRO CLEMENTINO
f- ... .1510.80.

.19 JAUAPER-01.0382

20 CACHIMBO - 19.11.82 34 BR-2101 - 13.04.81

21, EQUADOR - 03.03.83 35 BR174-17.12.80
22 PRETINHO —31,05.1982 g Sta. Ma. BOIACU — 01.12.80 (
|23 MUCUCUAU -31.08.83 37 NOROESTE - 09.07. 81

@ CAMPINA — 31,0883 - o

| AREA DE COLONIZACAO
RESERVAS INDIGENAS

v | FAIXA SOD O DOMINIO

DASBR's PG

Hisroua simples

Fonte: Iteraima, 2007.

A atual situacdo fundiaria do Estado nos demonstra que as terras em questédo
s6 passardo ao patriménio imobiliario estadual, apés cumpridas todas as exigéncias
dispostas no Decreto n°® 6.754/2009, o que exige cooperacao efetiva entre Unido e
Estado.

Na Tabela 1, estd demonstrada a situacdo fundiaria do estado de Roraima.
Demonstra-se a situacao juridico-institucional das glebas sob jurisdicdo do INCRA,
transferidas por meio da Lei 10.304/2001, considerando as etapas de identificagcéo,
georreferenciamento, destaque das &reas a serem excluidas e certificacdo pelo

orgao de terras competente.
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Tabelal. Situacdo fundiaria do estado de Roraima: glebas sob jurisdicdo do INCRA/RR, glebas
transferidas, em transferéncia e a transferir.

Areas das Glebas em (%) em
Hectares (ha)* relagao
GLEBA ao total Misicisicad
Estimadas Certificadas das A‘é’:::r:p'.os iy,
Glebas gencia
No CERTIFICADAS PELO |INCRA E
" | TRANSFERIDAS PARA O ESTADO 4.307.055,16 | 4.623.118,05
1 Gleba Barauna 1.225.958,39 1.225.635 40 Canta/Caracarai
2 | Gleba BR-210-11 84 927 57 81.524,39 Caracarai
3 Gleba Caracarai 595.705,11 1.140.341,34 Mucajai, Iracema,
43,3 Caracarai
4 | Gleba Cauamé 936.719,46 936.795,90 Alto-Alegre/Boa Vista
5 | Gleba Murupu 245.071,62 245.081,91 Boa Vista/Amajari
6 Gleba Normandia (Proc. 241.797,54 21.149,65 Normandia
54390.001418/2009)
7 Gleba Quitauau 318.986,86 314.717.30 Bonfim e Canta
8 Gleba Tacutu 657.888,60 657.872,16 Bonfim e Canta
EM GEORREFERENCIAMENTO PELO 1.454.240,01
ESTADO
9 | Gleba Amajari 261.072,49 Amajari
10 | Gleba Tepequém 405.805,80 13,63 Amajari
11 | Gleba Ereu 430.236,46 Amajari
12 | Gleba Equador 357.125,26 Rorainopolis
GEORREFERENCIADAS PELO INCRA
PENDENTES DE CERTIFICACAO 3.866.866,75
13 | Gleba Baliza 905.907,16 Baliza
14 | Gleba Jauaperi 231.351,16 Rorainopolis
15 | Gleba Novo Paraiso 201.860,58 Caracarai
16 | Gleba Vista Alegre 289.856,31 Caracarai
17 | Gleba Branquinho 623.497,33 Sé&o Luiz
Geo pela firma CONSTRUNORTE 2.252.472,53
18 | Gleba Cachimbo 377.382,40 36,25 Rorainopolis
19 | Gleba Campina 387.941,66 Rorainopolis
20 | Gleba Mucucuau 543.917,10 Rorainopolis
21 | Gleba Pretinho 234.343,92 Rorainopolis
22 | Gleba Santa Maria do Boiacu 70.809,14 Rorainoépolis
Geo pela firma SELTA 1.614.394,22
GLEBAS A DEFINIR 722.429,30
23 | Gleba BR-174 83.527,76 Rorainopolis
24 | Gleba BR-210-1 47.186,58 R Caroebe
25 | Gleba Caracarana 150.217,22 6,77 Pacaraima/Normandia
26 | Gleba Niquia 284.808,99 Caracarai
27 | Gleba Pedro Clementino 156.688,74, Caracarai
TOTAL DAS GLEBAS - GESTAO INCRA 10.666.654,11 | 4.623.118,05 100,00

AREA TOTAL DO ESTADO DE RR (ha)

22.430.050,00

Fonte: Adaptado de CGPTERR/SEPLAN/ITERAIMA/RORAIMA LEGAL

* Incluem partes de terras indigenas, unidades de conservacdo, areas militares e projetos de
assentamento, a serem destacadas antes da transferéncia.

Segundo o Iteraima, do total de 27 glebas, todas arrecadadas pelo INCRA em

faixa de fronteira de 150 km e matriculadas em nome da Unido, foram transferidas

ao Governo do Estado de Roraima, conforme Titulos de Doacdo (Tabela 2), as

glebas: Caracarai, Cauameé, Murupu, Quitauau, Barauana, Tacutu, BR-210 Il e

Normandia.
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Tabela 2. Glebas transferidas e respectivos Titulos de Doacéo.

Nome da Gleba N° do Titulo de Doacao
Cauame 01/2009
Caracarai 02/2009
BR-210 Il 03/2009
Barauana 04/2009

Murupu 05/2009
Normandia 06/2009
Quitauau 07/2009
Tacutu 08/2009

Fonte: Iteraima, 2015.

As glebas Equador, Amajari, Ereu e Tepequem estdo com seus respectivos
destaques previstos no Decreto n° 6.754/09 em fase de finalizagdo para posterior
abertura de processo de doacao ao Governo do Estado de Roraima.

As glebas Baliza, Jauaperi, Santa Maria do Boiacl, Novo Paraiso, Vista
Alegre, Mucucuau, Pretinho, Branquinho, Cachimbo, Campina, BR-174, Pedro
Clementino e BR-210 I, todas no Sul do Estado, estdo em fase inicial da certificacao
dos seus perimetros, servico este sendo executado pelo INCRA.

As glebas Catrimani, Itapara, Rio Branco, Rio Pedro, Tapera, Univini e Xeruini
foram arrecadas pelo Estado na década de noventa por estarem fora da faixa de
fronteira.

As fases necessarias para concluir a transferéncia de uma gleba para o
dominio estadual consiste em:

1. Identificar as areas institucionais pertencentes a Unido e efetuar o
georreferenciamento dos "destaques", tais como: terras indigenas, unidades de
conservacao federais, projetos de assentamento do INCRA; éareas afetadas as
Forcas Armadas (Exército); areas da SPU e dos demais 6rgaos federais;

2 — Incluir e cadastrar as areas georreferenciadas na base fundiaria nacional
gerenciada pelo INCRA/MDA, conhecido como Sistema de Gestdo Fundiaria
(SIGEF);

3 - Aguardar a certificacéo das areas pelo INCRA/MDA,

4 - Apos a certificacdo, as areas remanescentes (excluidas da transferéncia) podem

ser registradas pelo estado de Roraima no Cartorio de Registro de Imoveis;
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5 — Realizadas todas as etapas, as terras passam de fato e de direito para o dominio
e jurisdicdo fundiaria do estado, que s6 entdo pode fazer ou realizar a regularizacéo
fundiaria das posses e ocupacdes privadas.

Todos os procedimentos estdo previstos no Decreto n° 6.754 de 2009
alterado recentemente pelo Decreto n° 8586 de 2015. Apoés o
georreferenciamento e certificacdo do perimetro das glebas e das areas a serem
destacadas, a Unido,por meio do INCRA, expede um titulo de doacdo ao estado de
Roraima, que entdo registra a area em seu nome e passa a fazer a regularizacéo

aos particulares.
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4. RELACOES INSTITUCIONAIS ENTRE A UNIAO E O ESTADO DE RORAIMA

E nitida a existéncia de um conflito territorial entre a Unido e o estado de
Roraima no que se refere a titularidade do dominio das terras, opondo o interesse da
Unido aos do estado de Roraima sobre extensa area, sobre a qual concorrem
diferentes projetos federais e estaduais de ocupacdo. Esta indefinicdo juridico-
fundiaria pée em risco o pacto federativo e a autonomia do Estado frente aos seus
direitos de propriedade sobre as terras que compdem seu territério politico e
geografico (ARANTES, 2009).

Considerando a existéncia de um conflito territorial entre a Unido e o Estado
de Roraima, torna-se necessario analisar a questdo da harmonia federativa,
especialmente no que diz respeito ao federalismo, ao pacto federativo e a

competéncia legislativa.

4.1 A QUESTAO DO FEDERALISMO E CONFLITOS NO PACTO FEDERATIVO

O Brasil € uma Republica Federativa, conforme art. 1° da Constituicdo de 1988:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito (...)

Tal preceito federativo é complementado pelo art. 18, no qual se explicita que
a organizacdo politico-administrativa do nosso Pais compreende a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbhomos, nos termos em que
estabelecido no texto constitucional.

Para Luis Roberto Barroso (2006), a Federacao traduz a forma de Estado, o
modo como se reparte o poder politico no ambito do territério, e tem por pressuposto
a descentralizacdo politica. O autor reforca esta compreensdo afirmando que do
federalismo classicol*® resulta “a existéncia de duas ordens juridicas: a federal,

titularizada pela Unido, e a federada (ou estadual), na qual cada estado-membro

18 pPara BARROSO (2006) no caso brasileiro reconhece-se ainda um terceiro nivel de poder,
representado pelos Municipios, igualmente investidos de autonomia pela Carta de 1988 (arts. 18, 29
e 30).
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exerce sua autonomia, isto é sua capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e

autoadministracéo nos limites definidos na Constitui¢ao.

Nesse sentido, Castro® (2010) demonstra que “a autonomia pressupde
aptidao para se governar livremente, poder de fazer as leis e a capacidade para se
determinar 6rgaos de representagéo. A nogédo de autonomia é nogéo de limites”.

Como bem destaca Vasconcelos (2013) “o sentimento da autonomia, no
entanto, ndo levou em consideracdo as diferencas regionais, de forma que a
implantacdo da Federacdo ocorreu de forma simétrica, sem adotar assimetrias como
forma de garantir a igualdade material entre os entes federados”. Nesse sentido,
observa Oliveira (2012):

Desde o inicio, a Federacdo brasileira ndo figurou como estrutura apta a
propiciar o desenvolvimento do pais como um todo, tampouco conseguiu 0
regime federativo atender as unidades autbnomas de modo igualitario, de
modo a propiciar todas as regides os cuidados precisos para assegurar a
diversidade sempre marcante. A premissa de que as partes do Estado
federal gozavam de idénticos niveis de desenvolvimento foi
equivocadamente adotada e, assim, a todas foram distribuidas a mesma
parcela de poder, de competéncia e de tributos. Ndo se computou, sob

nenhum quadrante, os desniveis relativos a populacdo, ao territério e a
rigueza de cada componente que iria integrar a estrutura federal.

A Constituicdo federal de 1988 instituiu de forma expressa o Federalismo
cooperativo em seu artigo 23, atribuindo matérias de competéncia comum a Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios. Conforme Roberta Camineiro Baggio*©:

[...] a atual Constituicdo brasileira redefiniu os papéis desempenhados pelos
entes federados, distribuindo e descentralizando questbes de ordem
politica, administrativa e, principalmente, financeira, que ficaram
centralizadas durante o regime militar. Foram instituidas também,
possibilidades de desenvolvimento de um modelo cooperativo de federagéo.

Como bem assinala Konrad Hesse!'* a “virtude da cooperacao € a de buscar
resultados unitarios e uniformizadores sem esvaziar os poderes e competéncias dos
entes federados em relacdo a Unido, mas ressaltando sua complementaridade”.
Entretanto esta reparticdo de competéncias, ndo pode desembocar em uma
centralizacdo da Unido, isto é, uma “concentracdo excessiva de poderes nesta
esfera em detrimento dos demais entes, sob pena de ndo ser bem atendidas as

necessidades locais e regionais”.

109 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010.

110 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no Contexto da Nova Ordem Global. Curitiba: Jurua,
2006, p.109.

1 HESSE, Konrad. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: umaleitura a  partir
da Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/112175738/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638993/artigo-23-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/112175738/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/112175738/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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A reparticdo de competéncias da Constituicdo de 1988 reservou aos estados-
membros a competéncia residual (art. 25), isto é, tudo o que nao for de competéncia
da Unido e nem dos Municipios. Todavia, como atribuiu explicitamente varias
competéncias a Unido (art. 21 e 22) e aos Municipios (art. 30), restringiu bastante a
area de atuacdo dos Estados-Membros, limitando sua autonomia. Nas palavras de
Tavares (2009) “o enfraquecimento da autonomia dos estados federados é uma
distorcdo que pode desestabilizar o sistema federativo”.

Conforme Coelho (2013)*? “a ideia generosa do federalismo cooperativo
esconde um federalismo autoritdrio e uma hipertrofia inegavel da Unido. O nosso
federalismo esta em crise. HA uma crise axiologica do significado de federacao,
cooperacgao, convivéncia de estados irmaos”.

Por diversas vezes na histéria da nossa Federacdo, constatamos um
“federalismo puramente nominal e seméantico”, na expressdo de Raul Machado Horta
(citado por PEREIRA, 2010). O autor continua afirmando que “praticamente foi
sepultada a autonomia constitucional estadual, na qual se assentam as
Constituicdes dos Estados-Membros, que por meio delas se completam, de acordo
com a ‘“verdadeira doutrina que explica a natureza do Estado-membro” no
federalismo”.

Segundo a opinido do Min. Oswaldo Trigueiro (citado por PEREIRA, 2010) ha
um processo de enfraquecimento do federalismo brasileiro, com a federacéo
profundamente combalida, ndo sendo mais que uma sombra do regime sonhado
pelos federalistas classicos.

Essa crise do federalismo cria um clima de instabilidade e desconfianca entre
os entes federativos. No caso de Roraima, pde-se em jogo a sua autonomia e a sua
liberdade, seja no sentido de gerir seu proprio territdrio ou de instituir o0 marco
normativo da regularizacéo fundiaria de suas terras.

De acordo com Braga4, “fatores reais de poder, especialmente agentes
politicos da Unido, de algum modo, tentam impedir a viabilizacdo politica e o

desenvolvimento econdmico-social deste Estado”.

112 Sacha Calmon Navarro Coelho, membro da Academia Brasileira de Direito Tributario, na palestra
acerca do "Federalismo fiscal cooperativo e o papel do Senado na fixagdo de aliquotas
interestaduais"” no XlIl Congresso Brasileiro de Direito do Estado — maio/2013 — BA. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/noticias.

113 PEREIRA, José Edgard Penna Amorim. Perfis Constitucionais das Terras Devolutas. Editora
Del Rey: Belo Horizonte, 2003.

114 Procurador Imobiliario do Estado em matéria veiculada na Folha de Boa Vista no dia 02/10/2013.
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Veja-se o entendimento do legislativo estadual por ocasido da Justificativas
da proposta de emenda a Constituicdo do Estado de Roraima:
Com a transferéncia das terras da Unido para o Estado, alias, fato que
deveria ter ocorrido com sua criacdo em 05/10/1988, a Unido a nosso ver,
necessita abster-se para ampliar seus dominios sobre esta unidade
federada. (...) Ora, ou o Estado recebeu as terras e tem sobre elas dominio
para destina-las ao seu desenvolvimento ou 0 mesmo permanece sem base
territorial, o que ao mais simples cidaddo € um pensamento absurdo, porém
caracterizado esta. Por conseguinte se tais terras pertencem ao Estado de
Roraima verdadeiramente como os instrumentos normativos mencionados
explicitam, por que a Unido procura ampliar seu dominio quando e quanto
guer em detrimento aos interesses do Estado? Reconhecendo haver

relevancia nos interesses da Unido, acaso ndo ha relevancia nos interesses
do Estado, seus municipios e sua gente em aqui residir o produzir?

Desse conflito de interesses entre Unido e estado de Roraima, veio a tona
também a questdo da competéncia para legislar sobre politica fundiaria. A
Constituicdo do Estado de Roraima, aprovada em 1991, nos seus artigos 123 a 129,
deu ao Estado a competéncia para legislar sobre politica fundiaria e agricola. No seu
art. 129 afirma a constituicdo estadual que o Estado promoveria sua politica
fundiaria através da criacdo de um Instituto de Terras, constituido na forma da Lei.

Assim, em 1992, através da Lei n° 030 foi criado o Instituto de Terras e
Colonizagcdo de Roraima (ITERAIMA), com a “finalidade de executar a politica
fundiaria do Estado, investido de poderes de representacdo para promover a
discriminacdo, arrecadacdo e regularizacdo das terras publicas e devolutas do
Estado ou aquelas transferidas da Unido, por forca da lei, ou incorporadas por
qualguer meio legal ao Patriménio Estadual, bem como a normatizacdo de areas
urbanas e rurais, de dominio e posse do Estado (art. 4°).”

A questéo da propriedade publica é também objeto do Direito Administrativo.
Ora, os bens imoveis sdo bens publicos, matéria administrativa por exceléncia.
Conforme licdo de Mansos Neto (s.d):

[...] as regras juridicas aplicaveis as concessfes de terras dos Estados tém
natureza de direito administrativo, porque se inserem no poder de gestéo
propria de bens publicos estaduais, se assim ndo fosse faleceria
competéncia legislativa e administrativa ao Estado para expedir atos

administrativos de concesséo de terras (titulos de terras) e se estaria diante
de monumental inconstitucionalidade formal e material.

Nesse sentido, o Estado de Roraima editou a Lei n°® 738, de 10 de setembro

de 2009 que dispds sobre a Politica Fundiaria Rural do Estado de Roraima. A Unido,

115 Justificativa da Proposta de Emenda a Constituigdo do Estado de Roraima (n° 003/2013). Diario da
Assembleia Legislativa, publicado em 08/08/2013.
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por meio do Procurador-Geral da Republica (PGR) ajuizou no STF a ADI n°® 5006
com pedido de medida cautelar, pedindo a suspenséo da eficacia da Lei e, ao final,
solicita a procedéncia do pedido a fim de que seja declarada a inconstitucionalidade
da norma roraimense, alegando que o estado estaria legislando sobre tema de
competéncia exclusiva da Uniéo.

Em julho de 2014, o estado editou a Lei n® 976 e revogou a Lei n° 738 de
2009, que havia motivado o ajuizamento da ADI. Porém a nova Lei foi objeto de
outra ADI, pois segundo a representacdo do MPF/RR, “a nova lei incide hos mesmos
equivocos ja& apontados anteriormente pela PGR, em evidente violacdo a
Constituicdo da Republica”. Recentemente, a prépria PGR pediu ao STF o
arquivamento desta demanda do MPF/RR.

Ambas as leis (Lei n° 976/2014 e a antiga Lei n°® 738/2009) foram editadas
com o0 objetivo de legislar sobre a politica de regularizacdo fundiaria rural das
ocupacdes incidentes em terras de dominio do Estado de Roraima, situadas em seu
territério. O esforco do estado se deu apos o repasse de cerca de 6 (seis) milhdes
de hectares de terras publicas da Unido, por meio da Lei Federal n° 10.304/2001 e,
em decorréncia da disputa politica relacionada a transferéncia de terras.

Em consonancia com o equilibrio do sistema federalista no aspecto da
autogestao territorial do Estado—Membro, este tem competéncia para legislar sobre
a politica fundiaria. Porém, o entendimento majoritario € que as terras transferidas
por meio da Lei n® 10.304/2001, somente na condi¢cdo de plenamente incorporadas
ao patrimonio imobiliario estadual, sujeitam-se ao regime juridico administrativo de

gestao de bens publicos.

4.2 ATUACAO PATRIMONIALISTA DA UNIAO

Se por um lado cabe ao Estado atribuir, legitimar e assegurar os direitos de
propriedade, por outro o Estado ndo pode se assenhorear dos bens publicos como
se particulares fossem, no processo conhecido tradicionalmente como
patrimonialismo estatal. Da mesma forma, a Unido, sob o pretexto de manutencao
do seu patriménio imobilidrio, ndo pode intervir na autonomia politica e
administrativa dos entes federados, ndo permitindo-os exercer os direitos de

propriedade sobre seu proprio territorio.



125

Exemplo dessa atuacgdo patrimonialista da Unido € percebido na definicdo e
criacdo dos Territorios Federais no Brasil'*®. Com excec¢do do Acre, incorporado ao
Brasil a partir de aquisicdo de parte do territorio boliviano, os demais Territorios
Federais foram criados por desmembramento de unidades federativas brasileiras.
Assim, os Territorios Federais eram entidades constitutivas do Estado Federal e
eram vinculados administrativa e financeiramente ao Governo Federal. Assim, nao
havia autonomia politica nos Territérios Federais, apenas administracdo da Unido,
fato que revela uma dependéncia centripeta ao poder central.

Antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, restavam ainda trés
territérios federais: Territorio Federal do Amapé, Territério Federal de Roraima e
Territério Federal de Fernando de Noronha, este ultimo reincorporado ao estado de
Pernambuco.

Os Territorios Federais do Amapa e de Roraima foram transformados nos
respectivos estados, por forca do art. 14 do ADCT/CF 1988. A mesma Constituigéo
determinou que na transformacéao e instalacdo desses estados fossem aplicadas as
normas e critérios seguidos na criacdo do estado de Rondbnia, por meio da Lei
Complementar n® 41/1981".

Por analogia e adequagéo do referido diploma legal, seriam transferidos ao
estado de Roraima, 0s bens imoveis que pertencessem ao entdo Territorio Federal
de Roraima. Ora, se todas (ou quase todas) as terras dentro dos limites geograficos
do territério foram arrecadadas pelo INCRA e matriculadas em nome da Unido, néo
havia registro de bens imodveis em nome da autarquia “Territorio Federal de
Roraima” que permitisse a transferéncia do dominio ao estado. Portanto, a CF de
1988 néo transferiu as terras ao dominio do estado, porgue pertenciam a Unido, fato

gue s6 veio a acontecer treze anos depois, com a edicdo da Lei 10.304/2001.

116 O primeiro territério federal foi o Acre, criado em 1904. Novos territérios federais surgiram nos
anos 1940, durante a Il Guerra Mundial, em resposta a preocupacdes estratégicas de vigilancia das
fronteiras. Em 1942 o governo Vargas estabeleceu o territério federal de Fernando de Noronha que,
em 1988, tornou-se um distrito estadual de Pernambuco; em 1943 foram criados os territérios de
Amapa, Rio Branco, Guaporé, Ponta Pord e Iguacu (Decreto-Lei n° 5.812/1943). Os dois ultimos
tiveram curta duracdo, sendo extintos pela Constituicdo de 1946. Por sua vez, o Guaporé ganhou o
estatuto de estado em 1982, com a denominacao de Ronddnia, enquanto os territérios do Amapa e
Rio Branco deram origem, em 1988, aos estados do Amapéa e Roraima.

17 Art.15 da LC n° 41/1981: Ficam transferidos ao Estado de Rond6nia o dominio, a posse e a
administracdo dos seguintes bens mdéveis e imdveis: | - 0s que atualmente pertencem ao Territorio
Federal de Ronddnia; Il - os efetivamente utilizados pela Administracdo do Territério Federal de
Rondbnia; Il - rendas, direitos e obrigacdes decorrentes dos bens especificados nos incisos | e I,
bem como os relativos aos convénios, contratos e ajustes firmados pela Unido, no interesse do
Territério Federal de Rondbnia.
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A definicdo de Max Weber parece se aplicar bem ao “patrimonialismo”
exercido pela Unido sobre os entes federativos, especialmente sobre os estados
criados a partir dos antigos Territérios Federais. Na teoria politica do autor o
patrimonialismo é uma forma de exercicio da dominac&o por uma autoridade, a qual
esta legitimada pela roupagem da tradi¢do, cujas caracteristicas principais repousam
no poder individual do governante que, amparado pelo aparato administrativo
recrutado com base em critérios unicamente pessoais, exerce o poder politico sob
um determinado territério.

A extensdo territorial do Brasil e a existéncia de uma quantidade significativa
de imoveis pertencentes a Unido, em boa parte até hoje pouco identificados
(especialmente nos estados da Regido Amazobnica), exigem uma acao sistematica
de caracterizacdo destes bens, separando-os dos imoveis pertencentes aos estados
federados.

No Quadro 1, destaca-se distribuicdo institucional de terras no estado de
Roraima. Percebe-se que a concentracdo de terras no estado esta sob a gestdo das

organizacdes estatais, principalmente na ingeréncia da Uniao.

Quadro 1. Distribuicao institucional das terras no estado de Roraima

Discriminac&o Area (ha) Percentual
Terras Publicas Federais
Ocupadas por Projetos de 1.570.540,22 7,04
Assentamentos
Ocupadas por Unidades 1.563.633,00 7,01
de Conservacéao
Ocupadas por Terras 10.398.390,00 46,63
Indigenas/ FUNAI
Ocupadas pelo Ministério 222.198,97 1,00
da Defesa
Imoveis rurais cadastrados 1.156.968,80 5,19
Terras a destinar 5.146.069,01 23,08
Terras arrecadadas pelo 2.241.180,00 10,05
estado de Roraima
Superficie estadual 22.298.980,00 100,00

Fonte: Iteraima, 2015.
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4.3 COOPERACAO ENTRE UNIAO E ESTADO

Se no ambito do pacto federativo, que se encontra envolvido no manto da
rigidez constitucional, a interpretacdo do federalismo brasileiro é problematica, a
questdo torna-se ainda mais conflituosa quando analisada sob o enfoque das
relacbes intergovernamentais. Isso porque os lacos federativos brasileiros séo
frageis, sobretudo em razéo dos interesses politicos que balizaram a formacéao da
federacéo e sobre ela exercem relevante poder.

A todos os entes federados compete, em comum, a prética de atos que, entre
outros visem a conservacdo do patriménio publico, a protecdo das paisagens
naturais notaveis, dos sitios arqueoldgicos e do meio ambiente; a preservacao das
florestas, da fauna e da flora; ao fomento da producéo agropecudria, a organizacao
do abastecimento alimentar e ao combate das causas da pobreza e dos fatores de
marginalizacdo, mediante a promocdo da integracdo social dos setores
desfavorecidos (art. 23, incisos I, lIl, VI, VII, VIII e X da Constituicdo Federal).

Destacamos apenas alguns incisos do art. 23 da nossa Carta Magna, porque
estes guardam relacéo direta com a questdo das terras publicas e dizem respeito a
importancia da definicdo plena da titularidade do dominio das terras no Estado de
Roraima. Porém essa transferéncia de dominio entre os entes publicos (Unido e
Estado) s6 sera possivel se houver uma cooperacdo politica, técnica, administrativa
e financeira, visando o bem maior, que €é o0 interesse social pelo efetivo
desenvolvimento socio, econdmico e ambientalmente sustentavel do nosso Estado.

Essa cooperacdo entre as diversas entidades federativas, por meio das
instituicdes federais e estaduais deve se concretizar segundo as normas fixadas na
legislac@o pertinente, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar, inicialmente em ambito local, mas produzindo efeitos em ambito nacional, sob
a Otica de um federalismo sadio e préspero. Veja-se o paragrafo unico do art. 23 da

Constituicao:

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &ambito

nacional. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n°® 53, de 2006)

Segundo Vasconcelos (2013) para que haja equilibrio do sistema federal, com

garantia da igualdade entre os entes federados, € imprescindivel a “aplicagdo dos
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principios constitucionais e das diretrizes federativas consolidadas no pacto
celebrado entre os atores envolvidos. Deve-se, ademais, garantir o equilibrio de
cooperacao e competicdo, necessario para potencializar os aspectos inerentes ao
federalismo, sobretudo a acomodacdo da diversidade na unidade, com a
preservagao de autonomia e a igualdade entre os entes federados”.

Entende-se que para o alcance do equilibrio federativo, ndo pode haver
sobreposicdo de interesses de um ente sobre o outro (Unido sobre Estado de
Roraima) e sim cooperacdo. Somente 0 respeito a autonomia e a isonomia garante a
independéncia no exercicio das atribuicbes que competem a cada um dos entes e a
possibilidade das relagbes intergovernamentais serem executadas em condi¢céo de
igualdade.

Aqueles envolvidos nesse processo desenvolvem trocas matuas, as quais
criam, também, novas estruturas e novos processos. Essas relagbes séo
orientadas pelas politicas publicas e centradas na solucdo de problemas
decorrentes de sua implementacdo. A partir dessa abordagem, conflitos
entre niveis de governo ndo séo vistos simplesmente como uma disputa
entre eles, mas como uma das vérias formas possiveis de articulagcdo entre

essas esferas e da convivéncia entre estruturas (esferas governamentais) e
processos (formulacéo e implementagéo de politicas publicas).

Diante da necessidade da discussédo, nivelamento e sugestdfes para o0
encaminhamento das solucbes para a problematica da regularizacao fundiaria no
estado de Roraima, o Grupo Executivo Intergovernamental para Regularizacdo
Fundiaria na Amazonia Legal, instituiu a criacdo do Grupo Executivo Estadual em
Roraima, que reunia os atores envolvidos no processo de transferéncia das terras da
Unido ao estado. Os objetivos primordiais das reunibes seriam analisar os pré-
requisitos que dificultam a efetivacdo do repasse das terras transferidas, avaliar
alternativas de cumprimento ao Decreto n® 6.754/2009 e encaminhar as acdes para

agilizar o processo de transferéncia.

4.4 RELACAO ENTRE INSTITUICOES, ORGANIZACOES E AGENTES

No livro Institution, Institutional Change and Economic Perfomance, de 1990,
North centra sua analise nas diferencas entre instituicbes e organismos, de modo
que a interacdo entre ambos determina a direcdo da mudanca institucional.

Se as instituicdes sdo as “regras do jogo”, as organizagdes e seus lideres séo
os jogadores (NORTH, 1990). As organiza¢des sao grupos de individuos vinculados
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por um objetivo comum. As organizacdes incluem os corpos politicos (partidos,
agéncias reguladoras, congresso, judiciario, etc.), os corpos econémicos (firmas,
cooperativas, sindicatos, etc.), os corpos sociais (igrejas, clubes, associacdes
desportivas), e 6rgdos educativos (escolas, universidades, centros vocacionais).

A consolidacdo do entendimento sobre a titularidade das terras no estado de
Roraima, com consequente registro em nome do ente legitimo, pressupfe uma série
de etapas (p. ex., identificacdo e destaque das areas pertencentes a Unido,
georreferenciamento, certificacéo e registro cartorial) que dependem da atuacao de
diversos oOrgdos. Uma das caracteristicas intrinsecas a esses processos € a
necessidade de que todos os atores envolvidos trabalhem articuladamente e
empenhando esforcos maximos para a superacdo dos obstaculos existentes. No
caso em comento, é necessario, preliminarmente, elucidar qual a matriz institucional
que afeta a questdo da transferéncia efetiva das terras para o estado para depois
levantar os obstaculos.

Dentre as instituicdes formais que se aplicam ao nosso estudo, destacamos o
sistema juridico-legal e o pacto federativo, que tem seus fundamentos na propria
Constituicdo Federal. Por outro lado, as instituicbes informais sdo: o ambiente
politico-institucional; a dindmica politica e cultural do estado de Roraima; as
ideologias; as instituicbes que ampliam a esfera deliberativa:® (por exemplo, o grupo
de trabalho interministerial - GTI “Terras”)*®. Todas as instituicbes supracitadas
(formais e informais) condicionam e, ao mesmo tempo, sdo operadas pelas
organizacfes que assumem um papel central na dindmica politico-fundiaria do
estado.

North entende as organizacées como grupo de individuos relacionados por
alguma identidade comum em direcao a certos objetivos (North, 1992). Fazendo as

devidas adaptacdes e analogias, para efeitos de entendimento desta pesquisa, as

118 As instituicdes que ampliam a esfera deliberativa, sdo pouco tratada na literatura convencional
sobre o tema, tem importancia fundamental, sobretudo onde a interacdo estratégica é mais
importante como mecanismo de solucdo de problemas de coordenacdo. Constituem-se espacgos
coletivos, cuja relevancia reside em estimular o debate entre os agentes e, através dele, alcancar
algum tipo de acordo sobre os temas que dificultam a coordenacéo (Hall e Soskice, 2001).

119 Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), consubstanciado por meio do Decreto de 1° de setembro
de 2003, o qual apresentou a proposta de regulamentacéo da Lei n°. 10.304, de 05 de novembro de
2001, através de minuta de decreto presidencial. A Transferéncia da Unido para o Estado de
Roraima, de 5.855.177,2124 ha (cinco milhdes, oitocentos e cinquenta e cinco mil e cento e setenta e
sete hectares, vinte e um ares e vinte e quatro centiares) de terras, a serem destinados a implantagéo
de Projetos de Desenvolvimento Sustentavel do Estado de Roraima.
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organizagfes aqui sdo entendidas como os 6rgdos da administrac@o publica direta e
indireta federal e estadual. Podemos evidenciar as seguintes organizagoes:

1. Da Unido: Ministério Publico Federal (MPF), Advocacia Geral da Unido
(AGU), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Secretaria do Patriménio da Unido
(SPU), Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBIio), Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA), Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), Secretaria Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazonia
Legal (SERFAL), Programa Terra Legal, Fundacdo Nacional do indio (FUNAI),
Conselho de Defesa Nacional (CDN), Exército Brasileiro.

2. Do Estado de Roraima: Governo do Estado (Casa Civil), Secretaria de
Estado de Planejamento (SEPLAN), Instituto de Terras de Roraima (ITERAIMA),
Procuradoria Geral do Estado de Roraima (PGE), Fundacdo Estadual do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (FEMARH).

Considerando estas organizagcdes como jogadores que podem influenciar
também nas regras do jogo ao longo do tempo, € por meio dos seus agentes
(agente politicos, gestores, agentes publicos dotados de poder de decisdao) que as
organizagOes manifestam suas escolhas e decisoes.

Embora as véarias organizacbes que foram citadas tenham, em maior ou
menor grau, relagdo com o processo de transferéncia de terras, precisamos delimitar
0 que alguns chamam de “campo organizacional’2, formado pelas organizacdes
consideradas relevantes pelas inter-relacées que se estabelecem com as outras e
que influenciam diretamente nas decisbes e no acompanhamento do processo de

regularizacao fundiaria.

Tabela 3 — Principais 6rgéos responsaveis pela definicdo e transferéncia de terras no estado
de Roraima

Entes Orgéos Atribuicéo

MDA (por meio do Programa | Promover a regularizagdo
Terra Legal) fundidria de terras federais

ndo destinadas.

Discriminacéo e arrecadacgéo
de terras devolutas federais,
UNIAO INCRA bem como promover o

registro imobiliario em nome

120 Campo organizacional pode ser definido a partir de um problema compartilhado por uma rede de
organizacfes que interagem.
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da Unido, nesses casos.

Definir a ampliacdo e criagédo
de unidades de conservacao,
MMA e ICMBio apoés consulta ao estado de

Roraima.

Promover a discriminacao,
arrecadacdo e regularizacéo
ITERAIMA das terras publicas e

devolutas do Estado ou

ESTADO DE RORAIMA

aquelas transferidas da Uniédo

Todos os atores envolvidos séo importantes e tém um papel reservado no
processo colaborativo destinado ao sucesso da regularizacdo fundiaria, que so
podera acontecer através de muita informacao, didlogo e busca de consensos.

Uma vez que as instituicbes, tanto econdémicas quanto politicas, sao
imprescindiveis para “modelar’ os eventos econdmicos, pode-se afirmar que, por um
lado a matriz institucional afeta todo o procedimento de transferéncia de terras e,
consequentemente, a definicdo e garantia dos direitos de propriedade e, por outro,
que os agentes possuem racionalidade limitada, que influencia nas tomadas de
decisao.

Compreender a mudanca institucional implica analisar a interacdo que se
processa entre 0s agentes, representados por organizacdes (jogadores), e o0 marco
institucional ou conjunto de instituicdes vigente. O papel dos agentes é fundamental
no modelo de North, pois a complexidade da interagdo entre organizacdes no
processo produtivo, no mercado ou na sociedade pode levar a uma necessidade de
redefinicdo das regras do jogo (1990, 1992, 1998). Ao focar nos agentes, seus
estudos tém avancado para analisar como acontece 0 crescimento a partir dos
individuos, da sua aprendizagem, das crencas e dos modelos mentais.
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5. ANALISE DAS LIMITACOES INSTITUCIONAIS

Qualquer pesquisa que tem como o foco o desenvolvimento regional
compreende um triplo exercicio. Primeiro, € preciso estabelecer um parametro sob o
qual se possa contrastar os fatos e identificar avango, estagnacao, ou retrocesso no
desenvolvimento. Consiste em estabelecer um referencial teérico, um sentido para o
gue se compreende por desenvolvimento. O segundo aspecto € o de estabelecer as
ferramentas analiticas com as quais se realizard o diagndstico. O terceiro trata de
lidar com problemas concretos que dé a possibilidade de aplicagédo do ferramental
teorico escolhido (SALAMA, 2011).

Isso posto, neste trabalho, o referencial tedrico utilizado é o da Nova
Economia Institucional, com destaque para a abordagem do ambiente institucional
de Douglass North, tendo como foco a analise dos direitos de propriedade da terra e
custos de transacao e suas inter-relacées na transferéncia de terras da Unido ao
Estado.

A fim de estabelecer as ferramentas analiticas com as quais se realizou o
diagnéstico, destacou-se algumas abordagens da teoria institucional de North ou, de
forma mais abrangente, da propria NEI, sendo elas:

I No mundo real, as informa¢cfes sdo incompletas e os individuos possuem
comportamento oportunistico e racionalidade limitada, as ideias e ideologias sdo
modeladoras do processo politico, o que determina os custos de transacao e, por
conseguinte, a necessidade de formar institui¢cdes;

il. As instituicbes sao criadas pelos proprios individuos, com objetivo de regular
e minimizar os custos de transacao;

iii. A eficiéncia das instituicdes é condicionada pela clara definicdo de normas e
pelo grau de interag&o social presente entre os atores;

V. Quanto maior o numero de individuos envolvidos em um grupo para obtencéao
de um objetivo, mais dificil serd a cooperacdo espontanea entre eles, a menos que
exista coordenacéo, complementaridade ou formas de incentivos.

A partir dessas ferramentas analiticas, avalia-se quais s&o as limitacdes
institucionais (formais e informais) que tem se erguido em desfavor da concluséo da

transferéncia de terras da Unido ao dominio do estado e por ultimo, esbocar a
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necessidade de mudancgas institucionais como estratégia de solu¢do para o conflito
fundiario na titulacé@o das terras.

Na perspectiva institucionalista, como ja foi abordado:

As instituicdes sao as regras do jogo em uma sociedade, ou mais
formalmente, séo as limitacdes idealizadas pelo homem que dédo forma a
interacdo humana. Elas estruturam os incentivos que atuam nas trocas
humanas, sejam elas politicas, sociais ou econbmicas. As mudancas
institucionais dao forma a maneira pela qual as sociedades evoluem através
do tempo e, assim, constituem-se na chave para a compreensdo da
mudanca histérica (NORTH, 1998).

As limitac@es institucionais que os homens criam para dar forma a interacao
humana podem ser tanto formais quanto informais, “incluindo tudo aquilo que é
proibido aos individuos fazerem” (AREND, et al.,2012)'*. “Sao analogas as “regras
do jogo”, em que um esporte competitivo de equipes se constitui em normas escritas
formais, assim como em cédigos de conduta geralmente ndo escritos que
complementam as regras formais”. (AREND, et al.,2012).

Para North, o desenvolvimento econémico enfrenta dois obstaculos que tem
haver com as mudangas institucionais. Sdo as chamadas limitagbes formais e
informais, responséaveis pela evolugdo de dada matriz institucional.

Dentro dessa perspectiva do reconhecimento da importancia das instituicées
no desenvolvimento econémico e seu papel na estruturacdo e garantia dos direitos
de propriedade da terra, segue a andlise de quais sdo as limitacdes institucionais
gue impedem a ado¢do de uma estrutura (matriz) institucional mais eficiente para

concluir o processo de transferéncia do dominio das terras ao estado de Roraima.

5.1 LIMITACOES FORMAIS: JURIDICO-LEGAIS

Os direitos de propriedade podem ser, ao mesmo tempo, bem definidos,
compreendidos e garantidos pelo aparato juridico e, ainda assim, serem
“problematicos”. O que faz surgir os custos de transacgao a ele relacionados.

N&o obstante ter-se uma lei que transfere ao dominio do estado de Roraima
as terras pertencentes a Unido (Lei 10.304/2001), e o seu respectivo decreto

regulamentador (Decreto 6.754/2009), a situacao fundiaria do Estado parece que a

121 AREND, Marcelo. et al. Instituicdes, Inovacdes e Desenvolvimento Econémico. PESQUISA &
DEBATE, SP, volume 23, nimero 1 (41) pp. 110-133, 2012.
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cada dia torna-se mais complexa e indefinida, com solucao indeterminada e sujeita a
desdobramentos politicos.

Em razdo da indefinicdo da titularidade do dominio das referidas terras,
verifica-se a existéncia de um conflito territorial entre a Unido e o Estado de
Roraima. Tal conflito tem sido objeto de diversas acdes judiciais tanto na Justica
Federal, a exemplo da Acao Civil Pablica n° 4653-70.2012.4.01.4200; quanto no
préprio Supremo Tribunal Federal. Podemos citar a Acéo Civil Originaria (ACO) n°
596/2003; ACO n° 653/2003; ACO n° 705/2004; ACO n° 768/2005; ACO n° 943/2012
e mais recentemente, a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 5006/2013:22,

Os interesses publicos em conflito sédo condicionalmente relevantes. Segundo
se extrai das diversas acdes judiciais sobre a tematica, a Unido prima pela defesa do
seu patrimdnio e de sua competéncia exclusiva de legislar sobre politica fundiaria e
o Estado de Roraima demanda sua institucionalizagdo material como ente da
Federacgéo, como forma de garantir seu desenvolvimento econdémico e social.

O que se extrai da decisdo proferida na Acdo Civil Publica (ACP) n° 4653-
70.2012.4.01.420023, € que sem essa institucionalizacdo material, o Estado de
Roraima ndo passara de um Estado “virtual”’, sendo tratado ainda como mera
autarquia da Unido, sujeito a serviéncia do poder publico central ou dos mandatérios
do momento. Dessa decisdo, destacamos o seguinte trecho:

Tal institucionalizagdo ndo estd concluida pela incompreensdo, desde a
leitura do Art. 14 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitdrias
(ADCT), passando por uma leitura imperfeita da Lei n.° 10.304/01,

culminando numa leitura incompleta do Decreto n.° 6.754/09 (ACP n° 4653-
70.2012.4.01.4200).

As instituicbes ndo se configuram apenas como meros contextos, mas

também como alvos do processo decisorio.

122 (STF - ADI: 5006 RR , Relator: Min. DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento: 02/08/2013, Data de
Publicacédo: DJe-152 DIVULG 06/08/2013 PUBLIC 07/08/2013). Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 5006, ajuizada pela Procuradoria Geral da Republica (PGR), com pedido de medida cautelar,
contra a Lei 738, de 10 de setembro de 2009, do Estado de Roraima, que dispde sobre a politica
fundiéria rural estadual. Recentemente, em setembro de 2014, o MPR-RR (Ministério Publico Federal
em Roraima) encaminhou uma representagcdo a Procuradoria-Geral da Republica, pedindo o
ajuizamento de Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) sobre a Lei Estadual 976/14, conhecida
como Lei de Terras.

123 BRASIL. Tribunal Regional Federal (12 Regido). Administrativo. Registros Publicos.
Irregularidades na doacédo de terras da Unido ao Estado de Roraima, por ocasido da transferéncia
das glebas Cauamé, Caracarai, Barauana, BR-210 Il, Normandia, Murupu, Quitauad e Tacutd. Agao
Civil Publica 4653-70.2012.4.01.4200. Apelante: Ministério Publico Federal. Apelados: INCRA,
ITERAIMA e ESTADO DE RORAIMA: Juiz: Helder Girdo Barreto. Boa Vista, 2012.
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Em outras palavras, o objetivo maior deve ser o estrito cumprimento do
Decreto n° 6.754/2009, obedecendo todas as condicionantes impostas ao
procedimento de transferéncia de terras.

Paulatinamente as barreiras legais que impediam a regularizacdo fundiaria
vem sendo quebradas. No entanto, pouco se avangou no processo de transferéncia
de terras. A observacdo desse fato leva a concluir que as limitagbes formais,
especialmente no que concerne aos aspectos juridico-legais, tem pouca influéncia
na mudanca institucional. Dado que toda a alteracdo proposta no marco regulatério
do repasse de terras (desde a edicdo da Lei n° 10.304 em 2001, com suas
alteracOes e regulamentacéo) surtiram pouco efeito sobre a concluséo do processo
de transferéncia e titulacdo das terras publicas. Resta a constatacdo de que sao as
limitacbes informais que de fato podem provocar as mudancas institucionais
necessarias desenvolvimento regional.

Tendo em vista 0s custos de transacdo serem significantes, pode denotar que
as instituicdes formais sdo eficientes como forma de alocar direitos de propriedade,
mas nao para reduzir conflitos politicos e eventual comportamento oportunista dos
agentes. Em suma, no caso da transferéncia de terras, que € um ativo com alto grau
de especificidade, o aparato legal ndo se revelou suficiente na garantia dos direitos

de propriedade da terra.

5.2 LIMITACOES INFORMAIS

Se tomarmos como parametro politico-temporal a Lei 10.304/2001 para
identificar avanco, estagnacdo, ou retrocesso no processo de transferéncia de
terras, percebe-se que ja se passaram 15 anos e ainda, ndo se conseguiu concluir a
titulacdo das glebas ao dominio do estado. Mesmo quando se leva em conta apenas
o Decreto 6.754/2009, pode-se afirmar que ainda estamos bem longe da solucdo
definitiva da alocacéo dos direitos de propriedade da terra.

Diante dessa constatacdo, alguns questionamentos sao levantados: sera que
ha instituicbes que atrapalham o “avanco” do processo? Que mudangas
institucionais sao necessarias para desatravancar a efetiva transferéncia das terras?
Quais arranjos institucionais pertinentes aos direitos de propriedade da terra no

estado de Roraima precisam evoluir?



136

bY

Em algumas situagbes, North e Thomas (1973)* referem-se a influéncia
conservadora exercida pelas instituicoes estabelecidas, que visando 0s seus
préprios interesses, impedem ou dificultam as mudancas desejadas por segmentos
da sociedade. Os processos de mudanca e ajuste institucional sdo complexos e
tendem a nao ocorrer quando em desacordo com o0s interesses da elite.

A dificuldade na transferéncia do dominio das terras da Unido ao estado de
Roraima, parece emergir de alguns fatores, a saber:

I. Do ambiente politico-institucional.

il. Dos atributos comportamentais dos agentes.

iii. Da racionalidade limitada dos agentes.

iv. Da incerteza procedimental.
V. Da insuficiéncia informacional.
Vi. Do patrimonialismo estatal.

5.2.1 O ambiente politico-institucional

O ambiente institucional constitui o que alguns autores definem de “regras do
jogo”, que promovem o desenvolvimento das atividades econ6micas, bem como as
acOes politicas, legais e sociais que governam a base da producdo, troca e
distribuicdo (WILLIAMSON, 2000).

Nessa concepcao, o ambiente institucional tem um enfoque macroanalitico, ja
que trabalha com variaveis relacionadas com politica, legislacdo e instituicbes que
formam e estruturam os aparatos regimentais de uma sociedade.

E o ambiente institucional que assegura a estabilidade do conjunto de regras
e parametros relevantes para a tomada de decisdo em cada circunstancia.

Porém, cumpre ressaltar que o ambiente politico-institucional de uma regido é
necessariamente mutavel, condicionado cultural e historicamente e sujeito
permanentemente a mudancas e rearranjos. Tais rearranjos institucionais, em
grande parte, sdo moldados pelos interesses daqueles que possuem maior poder de

barganha.

124 NORTH, Douglass C. e THOMAS, Robert P. The Rise of the Western World: A New Economic
History, Cambridge University Press, Cambridge, 1973.

125 WILLIAMSON, O. E. The new institutional economics: taking stock, looking ahead. Journal of
Economic Literature, Stanford, v. 38, n. 3, p. 595-613, Sep. 2000.
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A dimenséo de poder pode ser um elemento explicativo fundamental para a
andlise da posicéo relativa dos atores no campo organizacional.

Prates (2000, citado por AGUILAR FILHO, 2009) afirma que as organizacdes
“participam do jogo de poder que determina os arranjos institucionais da politica e,
consequentemente, da definicdo de quem se qualifica como participante ‘legitimo’
das decisoes politicas”.

E importante caracterizar que ha motivacbes politicas e econémicas dos
grupos que tém o poder de colocar em pauta as regras de seus interesses, pois Sao
estes interesses, materializados em normas formais e padrdes de comportamento,
gue conformam incentivos fundindo o interesse individual e o coletivo (AGUILAR
FILHO, 2004). No caso empirico, tal falto é verificado desde a edicdo da Lei
10.304/2001, que além de excluir da transferéncia ao estado de Roraima diversas
areas que o “legislador’ entendeu que deveria permanecer sob o dominio da Unido
até a edicdo do instrumento regulamentador, o Decreto 6.754/2009, que é ainda
mais restritivo ao especificar as areas a serem excluidas da transferéncia.

Para se vencer a ineficiéncia e déficit institucional, € preciso cooperacgao entre
as organizacbes que tratam da questdo fundidria no estado de Roraima, um
intercambio entre os agentes que se baseia mais na impessoalidade advogada por
North do que nas redes de relagbes pessoais.

5.2.2 Atributos comportamentais dos agentes

A matriz institucional resultante numa determinada sociedade condiciona as
decisbes e o comportamento dos agentes econdmicos, suas formas de interacéo e
de reacdo a choques externos. Segundo Amitrano (2010) uma abordagem que
privilegia o papel das instituicdes precisa assegurar que as mudancas institucionais
sejam ndo sO decorréncia de choques exdgenos, mas também oriundas de
movimentos enddgenos. Segundo o autor, se as preferéncias fossem totalmente
exdgenas seria possivel compreender a mudanca nos interesses. Mas isso levaria
ao abandono da importancia da matriz institucional.

No campo organizacional relacionado a transferéncia de terras, ha uma
heterogeneidade de organizacbes estaduais e federais e de seus respectivos
agentes. Estes, por sua vez, apresentam expectativas divergentes e, por vezes,

posicoes opostas. Esta situacdo de falta de consenso e complementaridade entre os
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agentes, ainda é agravada pela rotatividade dos atores envolvidos. A cada nova
mudanca politica nos cargos eletivosi?, mudam-se o0s atores e as concepcdes e
entendimentos acerca dos procedimentos de transferéncia das terras.

Tal fato constitui-se entrave no processo de transferéncia e poderia ser
facilmente resolvido se as “regras do jogo” fossem claras e respeitadas por todos,
por exemplo, ter-se um posicionamento oficial e objetivo das organizacdes
representativas, independente de qual agente politico e/ou atores sociais estejam
gerindo ou respondendo por essas organizagoes.

O que se percebe é que cada individuo age de forma independente e
autdbnoma, decidindo quais serdo seus planos de acdo. Essa atitude comportamental
requer mudanca, ainda que, por vezes, a fonte de mudanca institucional seja o
aprendizado das organizacdes, por meio de seus agentes, que precisam construir
novos modelos mentais para decifrar as mudancas no ambiente (North, 1998). Nao
h& como prever determinadas interacdes entre individuos, apenas pode-se buscar o
auxilio de convencbes como uma regra de conduta em certas situagoes.

O sucesso da adocdo de uma estratégia de acdo em conjunto que ponha fim
as limitagbes institucionais, depende, sendo da homogeneidade, pelo menos da
convergéncia de interesses, da capacidade de negociacdo e do encaminhamento da
solucéao de conflitos. O que, por seu turno, exige coordenacao entre as acdes nas
organizacdes, com isso, havera reducdo nos conflitos e, consequentemente, o

desempenho de seus agentes tornard mais eficiente.

5.2.3 Racionalidade limitada dos agentes

Restabelecendo o conceito de instituicdo ndo apenas como regras ou normas
que definem padr6es de comportamento, mas também como modelos mentais de
interpretacdo (DEQUECH, 2005)%7, ganha forca a nocdo de racionalidade limitada,
no sentido de Simon, em que o procedimento que conduz a certa decisdo torna-se a
variavel fundamental, devido a incerteza, as restricdbes informacionais e

computacionais dos agentes.

1% Desde a edicdo da Lei 10.304 de 2001, ja ocorreram quatro eleicbes para o Executivo Federal e
Executivo Estadual e suas respectivas Casas Legislativas: Eleic6es nos anos de 2002, 2006, 2010 e
2014.

127 DEQUECH, D. The concept of institutions and some theoretical issues. In: X Encontro Nacional de
Economia Politica. Anais eletrdnicos...Campinas, Unicamp, 2005.



139

Em outras palavras, “os custos de transacdo ocorrem, em grande medida,
devido a capacidade racional limitada dos seres humanos e as incertezas proprias
do meio, gerando com isto problemas na especificacdo dos direitos de
propriedades”. (AGUILAR FILHO, 2004)

A racionalidade limitada “ndo deve ser entendida apenas a partir da
insuficiéncia informacional do ambiente que circunscreve os agentes, mas também
em funcdo dos seus respectivos processos mentais, isto €, como lidam com a
restricdo informacional” (AMITRANO, 2010).

Da interacdo entre 0os agentes e entre as organizagcdes com ‘“interesses” na
regularizacdo fundiaria, resultam friccdes, resultantes, dentre outros fatores, da
morosidade na efetivacdo das titulacbes e das assimetrias informacionais, que

impedem o pleno desenvolvimento do estado de Roraima.

5.2.4 Incerteza procedimental

Ja foi dito que diante do quadro de incertezas e elevados custos de
transacdo, existem arranjos que coordenam as acdes coletivas e promovem a
estabilidade requerida para o intercambio humano. Sao as chamadas instituices, ou
as regras do jogo em uma sociedade, que conformam 0s incentivos para 0s agentes
e as organizacdes atuarem dentro dos seus fins especificos.

De acordo com Gala (2003), uma primeira definicdo de incerteza em North
seria que 0s agentes ndo possuem as capacidades mentais e computacionais para
conhecer e processar todas as informacdes pertinentes a sua tomada de decisao.
Em seguida North teria desenvolvido uma concepc¢éo de incerteza ndo se referindo
apenas a problemas computacionais dos agentes, mas a uma situacdo de
realidades mutaveis. A importancia deste conceito esta na sua utilidade, resultando
gue os individuos seriam incapazes de obter solugbes 6timas a partir de suas
decisdes.

Para Amitrano (2010) “embora a existéncia ou ndo de informag¢des completas
possa limitar a racionalidade, tal limitacdo depende da magnitude do problema
informacional e da maneira como se supfe que 0S agentes reajam a esse

problema”.
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J& os custos de transacdo ocorrem, em grande medida, devido a capacidade
racional limitada dos seres humanos e as incertezas proprias do meio, gerando com
isto problemas na especificacdo dos direitos de propriedades.

Ao abordar o problema da mudanca institucional, North teria dado grande
papel ao quadro de percepc¢do dos individuos, consequentemente a ideologia. North
postula que os individuos processam informacdo através de modelos subjetivos
imperfeitos, e as diferentes ideologias ndo levam os modelos a convergirem entre si,
produzindo incertezas. Para o autor, a nocdo de racionalidade limitada deve
incorporar também as ideias e ideologias na sua analise. Neste caso, as ideias e
ideologias conformam as construgfes subjetivas que os individuos empregam para
compreender o mundo. Porém, ndo nos deteremos nesses pontos, pela restricdo
tedrico-metodoldgica desta pesquisa.

No processo de transferéncia de terras, ndo ha concordancia entre Unido e
estado quanto ao procedimento a ser adotado nas etapas necessarias a conclusao
do repasse das glebas. Nao obstante, se houver algum tipo de incerteza quanto ao
procedimento adotado nas etapas necessarias a transferéncia e titulacdo das terras,
ou quanto a competéncia (Unido ou Estado) para legislar sobre politica fundiaria ou
a quem cabe realizar a regularizacdo fundiaria é preciso, primeiramente, que 0s
agentes alcancem, através de sua interacdo, um acordo, uma linguagem comum
gque permita a interpretacdo e coordenacdo. O estabelecimento de uma
convencgdo!?® seguida pelos agentes é uma forma de reduzir estas incertezas e
produzir a coordenagao.

As incertezas sdo originadas da complexidade das relagdes e da informacao
incompleta — assimetria de informacédo — relativa ao comportamento dos atores
envolvidos ao longo do processo de repasse das terras.

Exemplo disso € a indefinicdo quanto a instituicdo das seguintes unidades de
conservagao previstas no Decreto n°® 6.754/2009: Reserva Extrativista Baixo Rio
Branco Jauaperi, Florestal Nacional de Jauaperi, Reserva Florestal Parima. O
decreto diz que a instituicdo dessas unidades sera feita pela Unido apds consulta ao
estado de Roraima. Desde a edicdo do Decreto, varias negociacdes se
estabeleceram entre o estado e o MMA/ICMBIo, questdes como localizacao,

tamanho da &area e ente responsavel pela instituicdo e gestdo da unidade de

128 O fildsofo David Lewis define convencao como uma regularidade de comportamento baseada no
conhecimento compartilhado (common knowledge) que precisa ser seguida por todos.
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conservacdo foram debatidas em Céameras Técnicas e reunibes dos 0rgaos
envolvidos. Mas até o primeiro trimestre deste ano, ndo houve definicdo e consenso
guanto as questdes tratadas.

A transferéncia das terras da Unido ao estado tem sido feita por gleba. Para
que issO ocorra sdo necessarios 0os destaques das terras que a Unido ja havia
destinado ou que demonstrou interesse em dar destinacdo previamente a
transferéncia, ou seja, devem ser georreferenciados os projetos de assentamento,
unidades de conservacao, terras indigenas, e qualquer outra area que a Unido tenha
destinado.

O Decreto 6.754/2009, que regulamenta o repasse das terras, impde que a

transferéncia sera feita considerando:

| - a exclusdo das areas:

a) relacionadas nos incisos Il a XI do art. 20 da Constituicao;

b) destinadas ou em processo de destinacdo, pela Unido, a projetos de
assentamento;

¢) de unidades de conservacao ja instituidas pela Uniéo;

d) das seguintes unidades de conservacdo em processo de instituicdo:
Reserva Extrativista Baixo Rio Branco Jauaperi, Florestal Nacional Jauaperi,
ampliacdes do Parque Nacional Virua e da Estagdo Ecol6gica Maraca e as
areas destinadas a redefini¢cdo dos limites da Reserva Florestal Parima e da
Floresta Nacional Pirandiré; (Redacéo dada pelo Decreto n° 8.586, de 2015)
e) afetadas, de modo expresso ou tacito, a uso publico comum ou especial;
f) destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e

g) objeto de titulos expedidos pela Unido que nédo tenham sido extintos por
descumprimento de clausula resolutéria; (grifo nosso).

O artigo 20 da Constituicdo Federal elenca todos os bens pertencentes a
Unido, tais como: as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras; os
terrenos marginais e as praias fluviais; os potenciais de energia hidraulica; entre
outros. A maior dificuldade esta relacionada a definicdo das areas que devem ser
objeto de destaque (bens imdveis da Unido) e ainda sobre a execucédo do servico de
exclusdo que inclui o georreferenciamento de todas as areas ja destinadas ou de
interesse da Uniéo.

Ha& situacdes indefinidas quanto as areas de interesse da Unido,
especialmente aquelas de competéncia da Secretaria do Patriménio da Unido
(SPU), que entre outras atribuicfes, deve caracterizar o patriménio publico federal e

incorporar ao seu cadastro patrimonial os bens imoveis da Uniéo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#20ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Decreto/D8586.htm#art1
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Por exemplo, a SPU n&o determinou a extenséo dos terrenos marginais'® de
rios federais'®, no ambito estadual: rio Mau ou lIreng, rio Tacutu, rio Jauaperi/rio
Caroebe, rio Pauxiana, rio Jufari, rio Alalad, rio Novo e rio Girdo (Figura 11). A
Constituicdo de 1988 determina que tais terrenos, situados as margens de rios
federais, sdo bens da Uni&do**, ndo trazendo qualquer outro elemento que permita a
perfeita identificacdo desses imodveis. Basta que a SPU realize procedimento
administrativo de demarcacéo e declaracdo da titularidade dos bens em favor da
Unido.

E de extrema urgéncia que o Poder Publico e as organiza¢des envolvidas na
regularizacao fundiaria do estado, requeiram que a SPU dé uma pronta resposta a
tais demandas, sob pena de vivermos sob um estado de total incerteza e
inseguranca juridica em relagcdo aos bens publicos pertencentes ao estado de

Roraima, gerando problemas de grave impacto social.

129 Os terrenos marginais sdo os terrenos situados as margens dos rios federais, ou seja, dos rios
situados em terrenos de dominio da Unido, ou que banhem mais de um Estado, ou sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham (art. 20, Il da
Constituicdo Federal de 1988).

130 segundo o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos da Agéncia Nacional de
Aguas (SNIRH/ANA) os principais rios de dominialidade federais localizados no estado de Roraima
sdo: rio Mau ou Ireng, rio Tacutu, rio Jauaperi/rio Caroebe, rio Pauxiana, rio Jufari, rio Alalad, rio Novo
e rio Girdo. Fonte:
http://portall.snirh.gov.br/ana/apps/webappviewer/index.html?id=ef7d29c2ac754e9890d7cdbb78cbaf2
C.

181 Embora a CF/1988 determine que os terrenos localizados as margens dos rios federais séo bens
da Uniao, nao traz qualquer outro elemento que permita a perfeita identificagdo desses imdveis, por
exemplo, a determinacéo da extensdo desses terrenos.
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Figura 11: Rios sob o dominio da Unido no Estado de Roraima.

Fonte: SNIRH/ANA, 2016

Massa d'agua

Dominio/Tipo
Estadual/Natural
Estadual/Artificial
Federal/Natural

El
- Federal/Artificial

Como foi exposto, a legislagdo em questdo — Lei n° 10.304/2001 e sua
aplicacdo - é objeto de inumeros questionamentos, resultando em demandas
judiciais por conta de um entendimento divergente dos dispositivos da lei, seja entre
0os operadores do direito e até entre os gestores publicos e técnicos que estdo
incumbidos de realizar todos os procedimentos operacionais necessarios a efetiva

transferéncia de terras ao Estado de Roraima.
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5.2.5 Insuficiéncia informacional

O estado de Roraima demanda sua institucionalizacdo material como ente da
Federacdo. A titularidade das suas terras € condicéo basica para alavancar qualquer
processo de desenvolvimento regional. Essa institucionalizacdo néo estd concluida
pela incompreensdo, desde a leitura do Art. 14 do ADCT, passando por uma leitura
imperfeita da Lei n.° 10.304/01, culminando numa leitura incompleta do Decreto n.°
6.754/09.

Envolto em uma celeuma técnico-burocratica, o estado ainda ndo conseguiu
cumprir todas as condicionantes do aludido Decreto, pelos mais variados fatores,
tais como: interpretacdes juridicas diversas e até controversas dos seus artigos, falta
de recursos financeiros e de pessoal técnico disponivel para gerar as pecas técnicas
e documentos necessarios, indefinicdo quanto a forma de georreferenciamento que
precisa ser realizado (se lote a lote ou georreferenciamento simplificado e “por
atacado”). Esta imprecisdo procedimental e insuficiéncia informacional geram
problemas de consenso e incertezas em torno das instituicbes e, como
consequéncia, aumentam o0s custos de transagdo relativos aos direitos de
propriedade.

A existéncia de assimetrias na informacdo quanto aos procedimentos
necessarios a transferéncia e a forma de operacionalizar as respectivas etapas
relativas a concretizacdo do processo (identificacdo da area, georreferenciamento,
destaque das areas a serem excluidas e efetivacdo do registro em cartério da
transferéncia feito por glebas) conduz a tomada de decisdo a partir da subjetividade
dos agentes. Neste caso, 0 modelo de percepcdo subjetivo dos agentes exerce
papel importante, jA que “dadas limitacbes na capacidade computacional e as
restricdes de informacéo, as decisfes sdo tomadas a partir de habitos e institui¢des,
levando-os a ndo reverem e modificarem os direitos de propriedade ineficientes
existentes”.

Toda escolha envolve um custo de transacédo, ja que 0 processo decisorio
implica em obter informacfes que garantam a melhor escolha e seguranca quanto
ao cumprimento dos termos de troca. A falta de dados atualizados, apropriados e
desagregados inviabiliza tanto a tomada de decisdo quanto a possibilidade de uma

discusséao publica sobre o desenvolvimento da regiéo.
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A titulo de exemplificagdo da insuficiéncia informacional, cita-se o
desconhecimento das &reas pleiteadas para a criacdo de Unidades de Conservacao
(UC). O Decreto n° 6754/2009 prevé e nomeia Unidades de Conservacao Federal, a
serem ampliadas ou instituidas. Segundo o Ministério Publico Federal (ICP n°
1.32.000.000293/2007-41)'*2 ndo h& informacdo nos bancos de dados cartograficos
da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima
(SEPLAN), do Instituto de Terras e Colonizacdo de Roraima (ITERAIMA) e da
Fundacao Estadual de meio Ambiente e Recursos Hidricos de Roraima (FEMARH)
sobre as terras em processo de instituicdo de UC federais no Estado e, que em
virtude dessa auséncia de dados cartogréficos, ha possibilidade de titulacao,
autorizacdo de desmatamento, licenciamento ambiental de atividade potencialmente
danosa ao meio ambiente e empreendimentos do Governo do estado de Roraima
nas areas em processo de instituicdo de Unidades de Conservacéao federais.

Outra divergéncia informacional refere-se ao tamanho total das &reas
protegidas'®* em Roraima. H& entendimento no sentido de que cerca de 54% do
territorio do estado corresponde a areas protegidas (8% em unidades de
conservacao e 46% em terras indigenas) e outros defendem que o percentual de
areas protegidas seria de 67%.

Esta diferenca (54% ou 67%) se deve a uma divergéncia conceitual sobre a
inclusdo das Areas de Protecdo Ambiental (APA) no cdmputo das unidades de
conservacao da natureza de dominio publico e pode influenciar na delimitacdo da
area de reserva legal no estado de Roraima'®*. Se as APA forem incluidas nesse
calculo, o percentual de areas protegidas sobe para 67%, ultrapassando o limiar de

132 |CP n° 1.32.000.000293/2007-41 — Inquérito Civil Plblico que trata da criacdo e expans&o de
Unidades de Conservacdo Federal no Estado de Roraima. Lei 10.304/2001. Decreto 6.754/2009.
Regularizacéo fundiéria. Mineracao. Possivel dano ambiental. Limitacdo administrativa.

133 Area protegida, segundo o artigo 2° da Convencao da Diversidade Bioldgica (CDB), "significa uma
area definida geograficamente que é destinada, ou regulamentada, e administrada para alcancar
objetivos especificos de conservacédo”. Foram definidos pelo governo brasileiro os seguintes espacos
territoriais especialmente protegidos que deveriam integrar as areas protegidas, em cumprimento a
CDB: unidades de conservagéo, as terras indigenas e territérios quilombolas.

134 As Areas de Protecdo Ambiental (APA) sdo constituidas por terras publicas e privadas . S&o
as unidades de conservacao de uso sustentavel menos restritivas e permitem, inclusive, a producéo
agropecudria.

135 Em areas de floresta da Amazobnia Legal, a Lei 12.651/2012 diz que deve ser mantida a vegetacao
em pelo menos 80% da propriedade. Esse percentual é a chamada Reserva Legal. Porém, os
paragrafos 4°. e 5° do Artigo 12 do referida Lei abrem duas excecdes. A primeira permite que a
recomposicdo da Reserva Legal possa se limitar a 50% da propriedade nos estados cujo territério
seja 65% tomado por unidades de conservacdo de dominio publico e terras indigenas. A outra,
semelhante, diz que no caso de municipios vale a mesma regra, mas cai para 50% o percentual
minimo constituido por UCs de dominio publico ou terras indigenas.


http://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/27099-o-que-sao-unidades-de-conservacao
http://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/27492-o-que-e-reserva-legal
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65%, necessario para que caia para 50% a exigéncia de reserva legal em Roraima,
de acordo com os paragrafos 4° e 5° do Artigo 12 da Lei 12.651/2012 (conhecida

como novo Cadigo Florestal).

5.2.6 Patrimonialismo estatal

Na visdo de Faoro, o patrimonialismo € a estrutura que se perpetua, sendo a
mudanca filtrada pelo estamento. Essa cultura patrimonialista perpetua-se ao longo
do tempo e por todo o territorio nacional.

No Estado de Roraima o patrimonialismo parece ainda mais evidente, por
conta do préprio contexto histérico que culminou com a criacéo e institucionalizacao
do estado. Devido a natureza path dependence das instituicdes, o passado tende a
influenciar fortemente no processo de mudanca institucional.

Ao gque parece a Unido e o estado de Roraima estdo mais preocupados em
exercer seu dominio patrimonial do que em fomentar alternativas de estimulo ao
desenvolvimento regional. Segundo se extrai das diversas ag¢des judiciais sobre a
tematica, a Unido prima pela defesa do seu patriménio e de sua competéncia
exclusiva de legislar sobre politica fundiaria e o Estado de Roraima demanda sua
institucionalizacdo material como ente da Federacdo, como forma de garantir seu
desenvolvimento econémico e social.

Neste caso, em que o federalismo sustentador do mercado esteve ausente,
0S entes competem nao para mobilizar os fatores de producdo, mas buscando
protecdo e tratamento preferencial, caracteristicas do personalismo e do
patrimonialismo estatal. Trata-se de um “federalismo as avessas”, no qual qualquer
rastro de federalismo, segundo North et alli (2002), € uma contiguidade politica
inteiramente a disposicdo do poder central para garantir uma autonomia regional

limitada em termos administrativos e politicos.

5.2.7 Mudancas institucionais: tendéncias e perspectivas

Diante do que foi exposto, argumenta-se que a permanéncia da estrutura
institucional e dos padrdes de desenvolvimento associados a ela, tem se tornado

Obice ao processo de transferéncia e da atribuicdo e garantia dos direitos de
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propriedade da terra no estado de Roraima. O que exige um movimento de mudanca
institucional capaz de lidar com toda a problemética envolvida.

O que preocupa sédo os procedimentos, 0s processos judiciais, as regras, as
normas e os incentivos que implicam mudancas de comportamento, bem como a
necessidade de féruns de negociacdo e exames de alternativas. Muitas dessas
funcbes podem ser assumidas pelas organizacbes existentes. Tampouco €
necessario mais coordenacédo de funcdes. As organizacdes somente conseguirdo
atingir os resultados esperados se houver a coordenacdo das acdes de seus
membros.

A mudanca institucional € um processo continuo e cumulativo que se origina
da interacdo entre instituicbes e organizacbes. Como bem enfatizado por North
(1992) as instituicBes sdo as regras do jogo, e as organizacdes e seus agentes sao
0S jogadores.

A dificuldade em alterar a estrutura institucional ndo decorre apenas dos
fatores descritos anteriormente, tais como a racionalidade limitada dos agentes,
informacdo incompleta ou ambiente politico-institucional. Na verdade, dois outros
elementos que podem estar estritamente associados as transformacdes
institucionais também s&o relevantes, a saber, o papel do conflito nos processos de
interacdo e a nocao de poder politico na constituicdo dos arranjos institucionais.

Vale ressaltar que algumas tentativas de mudanca institucional na atribuicdo
dos direitos de propriedade da terra no Estado de Roraima tem se mostrado
infrutiferas, porque estritamente vinculados a choques exdgenos, ou seja, a
modificacdes no ambiente externo as instituicdes, em especial as pressdes politicas.
Dois deles merecem destaque:

a. o primeiro, diz respeito aquilo que alguns autores denominaram de
“defeccaon”. Por esta expressao procuraram identificar os movimentos de saida de
acordos cooperativos anteriores realizados entre organizacdes. Contextualizando
para o caso de Roraima, a mudanca de agentes politicos e gestores publicos,
alterou também a indicagdo dos agentes que respondem pelas organiza¢des. Novas
ideologias foram introduzidas e acordos anteriormente estabelecidos (convencgdes)
foram esquecidos ou renegados, alterando as proprias regras do jogo.

b. O segundo, consequéncia de novas coalizdes politicas, foi a mudanca do
Decreto 6.754/2009, com alteragOes introduzidas pelo Decreto n° 8.586 de

9/12/2015. Com esta alteracéo foi excluida a criagdo da Unidade de Conservacgao
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Lavrados!3¢. Esta mudanga no marco legal, feita “as escuras”, sem consulta as
organizacfes envolvidas, se deu como resultado da dimenséo politica e conflitiva
que ora se presencia no Brasil'?’.

Embora essa alteracdo possa trazer algum beneficio social ou privilegie
determinados setores produtivos, pouca evolucao trard no sentido de concluir o
processo de transferéncia das glebas ao estado de Roraima. O problema aqui é
enfatizar o papel apenas das instituicbes formais. De fato, isto foi o0 que aconteceu
ao se tentar alguma evolucdo no processo de transferéncia das terras, promovendo
apenas uma mudanca singela no Decreto 6.754/20009.

Com relacdo a questdo da mudanca institucional, ela envolve mais que
simples alteracdo de regras formais, importam, sobretudo, os realinhamentos de
interesse, de normas e dos poderes.

Como bem explica North as limitagdes informais derivadas culturalmente ndo
mudam de imediato como rea¢do a mudancas das regras formais. Percebe-se que
mudancas institucionais somente nas limitacfes legais surtem pouco ou nenhum
efeito. De fato, a evolucao institucional deve afetar mais as limitacdes informais, se
de fato, pretende-se avancar neste processo de transferéncia de terras.

As normas formais podem mudar da noite para o dia como resultado de
decisdes politicas ou juridicas, mas as limitacdes informais, enraizadas em
costumes, tradi¢des e codigos de conduta sdo muito mais resistentes. Estas
limitacBes culturais ndo somente conectam o passado com o presente e o

futuro, como também nos proporcionam “una clave para explicar la senda
del cambio histérico” (North, 1998)

E de inquestionavel preméncia, proporcionar ao Estado de Roraima maior
ordenamento e controle da ocupacao territorial e maior capacidade de promocao do
seu préprio progresso. Para alcancar esse objetivo, ndo ha outro caminho a ndo ser
o de definir e regularizar a titularidade de suas terras, de forma a exercer pleno
direito de propriedade.

Héa necessidade de (re)instituir espacos de deliberacdo coletiva, a exemplo

do GTI “Terras” e do Grupo Executivo Estadual, que reunia gestores e agentes

136 Os estudos técnicos e ambientais apontavam para a proposta de criacdo desta Unidade no
municipio de Bonfim, na regido da Serra da Lua (61.000 ha), principalmente por possuir menor
ocupacdo humana e maior possibilidade de conectividade com ecossistemas florestais.

137 Ressaltamos aqui que o pais presenciava um dos piores momentos de sua historia politica e
social, com denuncias e investigacdo de casos de corrupgdo frequentes; desvio de dinheiro publico
na maior estatal brasileira, considerado o “maior escandalo de corrupgdo de um pais democratico” e
possibilidade de impeachment da presidente Dilma Roussef.
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publicos das organizagcdes com interesse no processo de transferéncia de terras e
regularizacao fundiaria no estado de Roraima. Este tipo de interagcdo cumpre um
papel importante para o aumento das relacdes de confianca, ao explicitar interesses
e compartilhar informacdes, assim como criar um entendimento comum para 0s
problemas.

Esse espaco de deliberagéo coletiva, considerado por alguns autores, como
instituicdo, possibilita um aumento no grau de interacao entre as organizacdes, um
aumento no volume e na precisao de informacdo com que as organizacfes devem
lidar e o desenvolvimento de uma consciéncia mutua, entre os participantes sobre o
fato de que estdo envolvidos em um empreendimento comum — o desenvolvimento
econdmico, social e ambiental do estado de Roraima.

Outro fator que poderia ser objeto de mudanca institucional € a
descentralizacdo das decisdes. O que se constatou € que decisbes relevantes, que
poderdo afetar o desenvolvimento socioecondmico regional, foram tomadas por
instancias superiores “distantes” histérica e geograficamente do estado de Roraima.
Pode-se citar como exemplo, a ampliacdo e criacdo de Unidades de Conservacao,
onde pode se verificar, que apesar do estudo de viabilidade econémica, ecolbgica e
social realizado por técnicos e especialistas que moram e conhecem a realidade do
estado de Roraima, as decisOes de fato ndo atentaram para essa especificidade,
deixando “engavetados” tais estudos e privilegiando-se os interesses de politicos e
determinados grupos econdémicos.

A existéncia de acordos formais e informais (e evidéncias claras de que estes
acordos sao cumpridos) € fundamental na reducéo das dificuldades causadas pelas
imperfeicdes do mundo real (informacdo imperfeita, externalidades, dificuldade na
obtencdo de cooperacdo entre os agentes) facilitando as interacbes humanas e,
consequentemente, reduzindo os custos de transacdo, 0 que aumenta a eficiéncia
econOmica.

Por isto, para North (1992) é importante desenvolver: (...) estruturas
institucionais que promovam competitividade e descentralizagdo de decises, além
de recompensarem a aquisicdo de habilidades e conhecimentos produtivos. O autor
conclui que os sistemas de decisdo descentralizados oferecem maiores eficiéncias

decorrentes da reducéo de custos de transacao.
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CONSIDERACOES FINAIS

E fato que o problema fundiario esta sempre na pauta das discussdes politico-
institucionais em Roraima. Considerando a atualidade da tematica e o contexto
historico-politico favoravel (em que se discute o Zoneamento Ecoldgico Econémico e
a politica fundiaria do estado), ainda ndo se conseguiu vencer as barreiras para que
de fato o estado tenha o dominio efetivo de suas terras e exerca plenamente seu
direito de propriedade.

O Estado de Roraima foi criado como estado-membro da federacédo brasileira
em 1988; tendo sido implantado formalmente em 1991, com a posse do primeiro
governador eleito. No entanto, essa unidade da federagdo somente veio a ter o
reconhecimento politico-institucional da Unido, no seu direito de dominio as terras
estaduais em 2001, com a Lei n° 10.304. Porém, esta se revelou in6cua, pois,
somente em 2009, com a edi¢cédo da Lei n° 11.949/2009, regulamentada pelo Decreto
Federal n° 6.754/2009, o processo de regularizacédo fundiaria relativo a transferéncia
de terras da Unido para esta unidade federativa teve inicio de forma efetiva. O
processo teve inicio, mas ha fortes indicadores — acdes judiciais impetradas pelo
Ministério Publico Federal, p.ex — de que 0 mesmo se encontra ainda distante de
sua institucionalizagdo plena.

Por sua vez, a falta de dominio de suas terras constrange o Estado a
estagnacdo econbmica, inviabilizando qualquer forma de planejamento e
implantacdo de programas de ocupacdo e crescimento econdmico ambientalmente
sustentavel e acesso a politicas publicas que estdo “a disposicdo”, mas que
esbarram na auséncia de defini¢cdo da titularidade dessas terras publicas.

As politicas publicas de desenvolvimento regional precisam ter como
fundamento preocupacfes ecossociais. E isso ndo se restringe somente a politica
de criacdo de areas protegidas na Amazénia, que ndo contempla, na maioria das
vezes, 0s interesses econdmicos, sociais e regionais.

No estado de Roraima constata-se que a mera criacdo de unidades de
conservagao tem sido insuficientes para conter problemas ambientais, como
desmatamentos, extracao ilegal de madeira, invasdes de terras publicas e incéndios
florestais. No caso deste ultimo, a associacdo entre um fator climatico global

(fendbmeno El Nifio no biénio 2015-2016) e um fator social local intensificou a
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ocorréncia dos incéndios. A expectativa gerada pela possibilidade de titulagcdo das
terras por parte do estado, aliada ao comportamento oportunistico de alguns
politicos locais e aos métodos de distribuicao histérica das terras estaduais pode ter
agravado a questdo dos incéndios, tornando-os fora de controle.

E justamente aqui que se percebe a importancia da atribuicdo e garantia dos
direitos de propriedade da terra. Se ndo ha direitos de propriedade bem definidos,
seguranca juridica quanto a titularidade dos bens publicos imoveis, abre-se margem
para atividades de exploracdo econdémica ilicitas.

A atual situacdo fundiaria do Estado demonstra que as terras em questédo sé
passardo ao patriménio imobilidrio estadual, apés cumpridas todas as exigéncias
dispostas no Decreto n°® 6.754/2009, o que exige cooperacao efetiva entre Unido e
Estado. Isso implica reconhecer a complexidade e as incertezas em jogo, e
considerar o ambiente politico institucional e as dindmicas de poder que prevalecem.

A partir da andlise das instituicbes formais e informais que afetam a
problematica do repasse das terras, constatou-se que alteracfes nas instituicbes
formais, mais precisamente mudancas juridico-legais, surtem efeito timido sobre o
processo de regularizacdo fundidria no estado. Ressalte-se que essas alteracfes
introduzidas nas leis foram oportunizadas por mudancas politicas e pela entrada de
novos atores e ideias nas arenas publicas.

Essa constatacdo sugere que ndo basta somente definir as unidades de
conservacao que devem ser instituidas pela Unido ou pelo estado ou que a mera
exclusdo de determinada unidade de conservacdo do decreto poré fim ao imbréglio
da conclusédo da transferéncia do dominio das terras.

Significa que considerar apenas as instituicées formais revela-se insuficiente
para o desenvolvimento regional em que as instituicbes importam. As mudancas
institucionais que realmente importam dizem respeito as limitagdes informais.

A investigacdo e analise das limitacdes institucionais que tem se tornado
Obice a plena transferéncia de terras ao dominio estadual aponta para a
necessidade de serem construidas novas formas de integracdo e cooperagdo entre
Unido e estado, visando a producdo compartilhada de conhecimentos, politicas e
estratégias de desenvolvimento regional. Essa integracdo € considerada essencial
para a construcdo de uma nova pratica cientifica e institucional voltada a

sustentabilidade.
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E urgente que a Unido e o estado de Roraima encontrem mecanismos
institucionais de estabelecimento e garantia aos direitos de propriedade e
titularidade das terras, realizando-a de modo célere, correto, transparente e
atendendo ao que dispde a legislacao pertinente, colocando-se um ponto final nos

iImpasses e discussdes em torno da dominialidade das terras.
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ANEXO A: Lei n° 10.304/2001
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N2 10.304, DE 5 DE NOVEMBRO DE 2001.

Mensagem de veto Transfere ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa
terras pertencentes a Unido e da outras providéncias.
Regulamento (Redacéo dada pela Lei n° 11.949, de 2009)

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 12 As terras pertencentes a Unifio compreendidas nos Estados de Roraima e do Amapa passam ao dominio
desses Estados, mantidos os seus atuais limites e confrontagdes, nos termos do art. 14 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias. (Redacéo dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

Art. 22 S3o excluidas da transferéncia de que trata esta Lei: (Redacdo dada pela Lei n® 11.949. de 2009)

| — as areas relacionadas nos incisos Il a X| do art. 20 da Constituicdo Federal; (Redacdo dada pela Lei n° 11.949.

de 2009

Il — as terras destinadas ou em processo de destinagdo pela Unido a projetos de assentamento; (Redacdo dada

pela Lei n® 11.949. de 2009)

Il = as éareas de unidades de conservagdo ja instituidas pela Unido e aquelas em processo de instituicéo,
conforme regulamento; (Redac&o dada pela Lei n® 11.949, de 2009)

IV — as éareas afetadas, de modo expresso ou tacito, a uso publico comum ou especial; (Redacdo dada pela Lei n°

11.949. de 2009)

V — as areas destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e (Redacdo dada pela Lei n°® 11.949, de 2009)

VI — as areas objeto de titulos expedidos pela Unido que ndo tenham sido extintos por descumprimento de

clausula resolutéria. (Redacdo dada pela Lei n® 11.949. de 2009)

Art. 32 As terras transferidas ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa dever&o ser preferencialmente
utilizadas em atividades agricolas diversificadas, de conservagdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, de
assentamento, de colonizagéo e de regularizagao fundidria, podendo ser adotado o regime de concesséo de uso previsto

no Decreto-Lei n2 271, de 28 de fevereiro de 1967. (Redacdo dada pela Lei n° 11.949. de 2009)

§ 12 A aquisigéio ou o arrendamento de lotes por estrangeiros obedecera os limites, condigbes e restricdes
estabelecidos na legislag&o federal.

§ 22 (VETADO

Art. 42 O Poder Executivo regulamentara esta Lei. (Redac8o dada pela Lei n° 11.949. de 2009)

Art. 52 (VETADO)
Brasilia, 5 de novembro de 2001; 1802 da Independéncia e 1132 da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
José Abréo

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 6.11.2001
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO N° 6.754. DE 28 DE JANEIRO DE 2009.

Regulamenta a Lei n2 10.304, de 5 de novembro de 2001, que
dispGe sobre a transferéncia ao dominio do Estado de Roraima
de terras pertencentes a Unido, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuig&o que lhe confere o art. 84, inciso IV, da Constituigéo, e
tendo em vista o disposto no art. 42 da Lei n2 10.304, de 5 de novembro de 2001,

DECRETA:

Art 12 Ficam transferidas gratuitamente ao Estado de Roraima as terras publicas federais situadas em seu
territorio que estejam arrecadadas e matriculadas em nome da Unido, em cumprimento ao disposto no art. 12 da Lei n2

10304, _de 5 de novembro de 2001
§ 12 A transferéncia de que trata o caput sera feita considerando:
| - a exclusé&o das areas:

a) relacionadas nos incisos Il a X1 do art. 20 da Constituig&o;

b) destinadas ou em processo de destinacéo, pela Uni&o, a projetos de assentamento;

c) de unidades de conservacéo ja instituidas pela Uni&o;

d) das seguintes unidades de conservag&o em processo de instituigdo: Reserva Extrativista Baixo Rio Branco
Jauaperi, Florestal Nacional Jauaper, ampliagGes do Parque Nacional Virua e da Estacéo Ecologica Maraca e as areas
destinadas a redefinicéo dos limites da Reserva Florestal Parima e da Floresta Nacional Pirandira; (Redacé&o dada
pelo Decreto n® 8.586, de 2015)

e) afetadas, de modo expresso ou tacito, a uso publico comum ou especial;
f) destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e

g) objeto de titulos expedidos pela Unido que néo tenham sido extintos por descumprimento de clausula
resolutdria;

Il - a preservagéo ambiental e uso sustentavel da terra, em observancia a Lei n2 9 985 _de 18 de julho de 2000, e,

no que couber, & Lei n@ 11.284 de 2 de marco de 2006, sob pena de reverséo automatica ao patiménio publico da
Uni&o;

Il - a observacéo dos requisitos impostos pela legislacéo referente as temras localizadas na faixa de fronteira e
Sua aquisicéo por estrangeiros;

IV - 0 seu prévio geomreferenciamento, conforme determina o § 42 do art. 176 da Lei n2 6.015. de 31 de dezembro
de 1973, a expensas da respectiva unidade da Federacéo; e

V - a priorizag&o dos processos de regularizac&o fundiaria em tramitag&o no Instituto Nacional de Colonizagéo e
Reforma Agraria - INCRA

§ 22 A instituigdio das unidades de conservacéio a que se refere a alinea “d” do inciso | do § 12 sera feita pela
Unidao apds consulta ao Estado.

§ 32 A efetivacéo do registro em cartorio da transferéncia de que trata o caput sera feita por glebas, logo apos
estas serem identificadas e georreferenciadas, bem como destacadas as areas excluidas.

Art. 22 As teras transferidas ao dominio do Estado de Roraima deveréio ser preferencialmente utilizadas em
atividades de conservac&o ambiental e desenvolvimento sustentavel, de assentamento, colonizacéo e de regulanizacéo
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fundiaria, podendo ser adotado o regime de concess&o de uso previsto no Decretolei n2 271 de 28 de fevereiro de
1967,

Art. 32 Os titulos estaduais de dominio destacados de area recebida por forca deste Decreto deverdo ser
previamente inseridos no Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR e conter o nimero de inscricdo do Certificado de

Cadastro de Imovel Rural - CCIR, nos termos da Lei n® 10.267. de 28 de agosto de 2001, seus regulamentos e normas
complementares.

Art. 42 Poderdo ser fimados termos de cooperag&o técnica e convénios, ou outros instrumentos congéneres,
entre a Uni&o e o Estado de Roraima, por meio de seus respectivos érgéos de terras, com a finalidade de efetivar as
diligéncias necessanas a identificac&o e georreferenciamento das terras transferidas, a fim de possibilitar o registro em
cartorio referido no § 32 do art. 12

Paragrafo unico. Os instrumentos a serem celebrados poderéo, ainda, prever a titulag&o conjunta, pelos orgéos
de terras da Uni&o e do Estado de Roraima, de ocupacdes que possam ser legitimadas e cujo processo de regularizacéo
fundiaria tenha sido iniciado pela Uni&o até a data da publicacéo deste Decreto ou posteriormente pelo Estado de
Roraima.

Art. 52 Para fins de registro no Cartério de Registro de Imoveis, o INCRA, por meio de sua Superintendéncia
Regional no Estado de Roraima, observadas as disposicdes deste Decreto, expedira termo de doac&o que contera o
perimetro georreferenciado do imoével, consideradas ainda as condigdes do § 12 do art. 12

Art. 62 Este Decreto entra em vigor na data de sua publicag&o.

Brasilia, 28 de janeiro de 2009; 1882 da Independéncia e 1212 da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Guitherme Cassel

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 29.1.2009
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N° 11.949. DE 17 DE JUNHO DE 2009.

. ) L Da nova redacéo a Lei n2 10.304, de 5 de novembro de 2001,
Converséo da Medida Provisoria n® 454 _de 2009 que transfere ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa
as terras pertencentes a Unido e da outras providéncias.

O VICE-PRESIDENTE DA REPUBLICA, no exercicio do cargo de PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber
que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 12 Os arts. 12,29 39 ¢ 40 da Lei N2 10,304, de 5 de novembro de 2001, passam a vigorar com a seguinte
redac&o:

“Art_1° As terras pertencentes a Unido compreendidas nos Estados de Roraima e do
Amapa passam ao dominio desses Estados, mantidos os seus atuais limites e
confrontagdes, nos termos do art. 14 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.”
(NR)

“Art. 2° Séo excluidas da transferéncia de que trata esta Lei:

| — as areas relacionadas nos incisos Il a X| do art. 20 da Constituicéo Federal;

Il — as temras destinadas ou em processo de destinag&o pela Unido a projetos de
assentamento;

Il — as areas de unidades de conservacé&o ja instituidas pela Unido e aquelas em
processo de instituig&o, conforme regulamento;

IV — as areas afetadas, de modo expresso ou técito, a uso publico comum ou
especial;

\ — as areas destinadas a uso especial do Ministério da Defesa; e

V1 — as areas objeto de titulos expedidos pela Unido que ndo tenham sido extintos por
descumprimento de clausula resolutoria.” (NR)

“Art. 3° As terras transferidas ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa
deverdo ser preferencialmente utilizadas em atividades agricolas diversificadas, de
conservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, de assentamento, de colonizacdo e
de regularizac&o fundiaria, podendo ser adotado o regime de concessé&o de uso previsto no
Decreto-Lei n2 271, de 28 de fevereiro de 1967

T NR)

“Art. 4° O Poder Executivo regulamentara esta Lei.” (NR)

Art. 22 Dé-se a ementa da Lej 0° 10,304 de 5 de novembro de 2001, a seguinte redac&o:

“Transfere ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa temas pertencentes &
Uni&o e da outras providéncias.”

Art. 32 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicag&o.

Brasilia, 17 de junho de 2009; 1882 da Independéncia e 1212 da Republica.

JOSE ALENCAR GOMES DA SILVA
Guiltherme Cassel

Este texto nédo substitui o publicado no DOU de 18.6.2009
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO N° 8.586, DE 9 DE DEZEMBRO DE 2015

Altera o Decreto n? 6.754, de 28 de janeiro de 2009, que
regulamenta a Lei n2 10.304, de 5 de novembro de 2001,
que dispde sobre a transferéncia ao dominio do Estado de
Roraima de terras pertencentes a Unio.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA, no uso da atribuicio que |he confere o art. 84, caput, inciso IV, da
Constituicéio, e tendo em vista o disposto no art. 42 da Lei n2 10.304, de 5 de novembro de 2001,

DECRETA:

Art. 12 O Decreto n2 6.754. de 28 de janeiro de 2009, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

d) das seguintes unidades de conservagdo em processo de instituigdo: Reserva Extrativista
Baixo Rio Branco Jauaperi, Florestal Nacional Jauaperi, ampliagées do Parque Nacional Virua e da

Estacdo Ecolégica Maraca e as areas destinadas a redefinigdo dos limites da Reserva Florestal Parima
e da Floresta Nacional Pirandira;

Art.22 Este Decreto entra em vigor na data de sua publicag&o.

Brasilia, 9 de dezembro de 2015; 1942 da Independéncia e 1272 da Republica.

DILMA ROUSSEFF
Francisco Gaetani

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 10.12.2015




