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Resumo

A indefinicdo de direitos fundidrios na Amazénia Legal é reconhecidamente um grave
entrave para o avanco de politicas de desenvolvimento regional. Essa indefinicdo dificulta o
desenvolvimento econdmico e a gestdo ambiental da regido, estimula conflitos sociais e
prejudica os direitos das populagdes locais. No Estado de Roraima, a situagéo fundiaria é
ainda mais complexa. Isto porque, o estado foi criado com a Constituicdo Federal de 1988
por transformacgédo do ex-territorio federal, mas ndo houve a transferéncia automatica das
terras da Unido. Somente em 2001, com a Lei 10.304 a Unido transferiu as terras. Porém a
regulamentacéo da lei s6 veio ocorrer em 2009, (Decreto 6.754/2009) trazendo uma série de
condicionantes a respectiva transferéncia que até o momento o estado ndo conseguiu
atender. A efetiva transferéncia de terras e a possibilidade de que o Estado de Roraima
exerca plenamente seus direitos de propriedade, permitira mais seguranca para
investimentos no Estado, direcionando as politicas publicas mais adequadas a regido, pois o
gue se percebe € que ainda existe uma grande insegurancga juridica que culmina em
incertezas econdmicas no que se refere as questdes fundiarias em Roraima. Este estudo se
propde a analisar sob o enfoque da teoria econémica institucional a situacéo dos direitos de
propriedade e a regularizacdo fundiaria no estado de Roraima, mais especificamente no que
se refere ao processo de transferéncia de terras da Unido para a esfera estadual e seus
efeitos no desenvolvimento regional e local.

Palavras-chave: Transferéncia de terras; Direito de propriedade; Institucionalismo;
Regularizagao fundiaria.
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1. Introducéo

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

Para tanto, € preciso enfrentar a questao da (in)definicdo dos direitos de propriedade
no ordenamento fundiario dos Estados que integram esse territorio, sendo esta condicdo
indispensavel no planejamento de politicas publicas para a promog¢édo do desenvolvimento
regional.

A regularizagdo fundiaria é uma necessidade premente de todos os estados que
comp8em a Amazébnia Legal. Todavia, os Estados do Amapé e de Roraima possuem uma
situagdo excepcional, uma vez que foram criados, a partir da Constituicdo Federal de 1988,
por transformacdo dos respectivos territorios federais. Isto significa que para implementar
qualguer programa de regularizacao fundiaria, seria necessario primeiramente transferir ao
dominio desses estados as terras pertencentes a Unido.

Com esse objetivo, foi editada a Lei n°® 10.304/2001, com nova redacéo dada pela Lei
n°® 11.949/2009, regulamentada pelo Decreto 6.754/2009. Mas a edi¢édo de tais leis tem se
mostrado insuficiente para consolidar o processo de transferéncia da titularidade das terras,
0 que requer uma analise mais detalhada sobre os obstaculos que tem se erguido em
desfavor da regularizacdo fundiaria, mais especificamente a investigacdo da situacao
juridico-fundiéaria e institucional do Estado de Roraima.

E consenso que o Estado de Roraima possui uma complexa situacdo fundiaria e
institucional com relagdo ao dominio de suas terras, haja vista que o Estado ndo possui
ingeréncia sobre extensa e consideravel parte das terras da sua superficie geografica,
simplesmente porque a maioria das glebas ainda permanece matriculada em nome da
Unido.

Para um Estado que tem o menor Produto Interno Bruto (PIB) do pais e
considerando que o desenvolvimento econdmico e social s6 serd plenamente possivel
guando se puder exercer plenamente o direito de propriedade sobre o seu proprio territorio,
a indefinicdo desse direito com relacdo a titularidade das terras torna-se um problema

colossal.
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Sob uma perspectiva institucionalista, a presente pesquisa busca compreender a
dimensdo do problema fundiario de Roraima expresso pela indefinicdo e fragilidade dos
direitos de propriedade da terra. Pretende-se ainda, analisar a importancia e o grau de
desenvolvimento das instituicdes e sua capacidade de regular, de alguma maneira, o acesso
e as garantias aos direitos de propriedade.

Dentre as instituicdes serdo referidas aqui as legislac6es sobre a transferéncia de
terra e regularizacdo fundiaria (no ambito federal, regional e local) e as organizacfes
encarregadas de implementa-las, bem como a forma como se estabelecem arranjos
institucionais na organizagéo fundiaria e na definicdo dos direitos de propriedade.

O esforco serd no sentido de avaliar a existéncia e quais sao os fatores de bloqueio
que impedem a adoc¢ao de uma estrutura institucional mais eficiente na definicdo e garantia

de direitos de propriedade a terra no Estado de Roraima.

2. O problema da indefini¢c&o fundiaria

Segundo UNGER (2008), de todos os problemas da Amazénia, que sdo varios, o
maior é 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 preservagdo e a producao, 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 Amazobnia séo diversos, segundo o ex-ministro Mangabeira Unger, destacando-
se: a) a violéncia rural fruto dos conflitos fundiarios, marcados por assassinatos, grilagens e
invasfes de areas de preservacao; b) desmatamentos indiscriminados, considerando que a
terra publica — que, em tese, é de todos —, ao final revela-se como nao sendo de ninguém,
pois 0 governo n&o possui estruturas administrativas e nem instrumentos operacionais para
exercer controle minimamente eficiente das referidas terras publicas; c) a ineficiéncia
alocativa de recursos, pois a indefinicAo dos direitos de propriedade contribui para a
agudizacdo do clima de incerteza econdmica face a inseguranca juridica ou em razao do
elevado déficit institucional existente quanto aos direitos de propriedade.

Esse quadro de déficit institucional se revela também verdadeiro para o Estado de
Roraima. Significa que o problema macrorregional associado ao déficit institucional relativo

aos direitos de propriedade na regido amazénica, apesar de ter matriz politico-institucional
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comum para todos os Estados-membro que compdem a Amazdnia Legal, ele se apresenta
com especificidades ou peculiaridades bem distintas em cada estado.

No caso de Roraima, criado como estado-membro da federacao brasileira em 1988;
o0 mesmo foi implantado formalmente em 1991, com a posse do governador eleito. No
entanto, essa unidade da federacdo somente veio a ter o reconhecimento politico-
institucional da Unido, ao seu direito de dominio as terras estaduais em 2001, com a Lei n°
10.304. Porém, esta se revelou inécua, pois, somente em 2009, com a edicdo da Medida
Proviséria n° 456/2009, transformada na Lei n° 11.949/2009, regulamentada pelo Decreto
Federal n° 6.754/2009, o processo de regularizacdo fundiaria relativo as transferéncias das
terras da Uni@o para esta unidade federativa teve inicio de forma efetiva. O processo teve
inicio, mas ha fortes indicadores — acfes judiciais impetradas pelo Ministério Publico
Federal, p.ex — de que 0 mesmo se encontra ainda distante de sua institucionalizagéo plena.

Por sua vez, a falta de dominio de suas terras constrange o Estado a uma
estagnacdo econdmica, inviabilizando qualquer forma de planejamento e implantacdo de
programas de ocupacado e crescimento econémico ambientalmente sustentavel e acesso a
politicas publicas que estdo a disposicdo, mas que esbarram na auséncia de uma definicao
da titularidade dessas terras publicas.

Nesse contexto de claro déficit institucional h4 um conjunto de indagacdes que ficam
demandando respostas ou explica¢des nos diversos campos da ciéncia. Sera que o aludido
déficit institucional impacta a alocagéo de recursos privados e a realizagcdo de investimentos
produtivos? Ser4d que o0 mesmo contribui para a violéncia rural e/ou para o seu
agravamento? Quais séo as barreiras que precisam ser vencidas para que de fato o Estado
exerca o direito de propriedade pleno de suas terras? Nesse processo de transferéncia de
terras para o Estado, o problema néo seria de ordem meramente politico-institucional, com

uma exagerada intervencao da Unido sobre o referido Estado, afetando o pacto federativo?

3. Contextualizando a situacao fundiaria da Amazénia e de Roraima

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

Em virtude de suas dimensbBes geograficas e do seu modelo de ocupacédo, a

necessidade da regularizacdo fundiaria € bem mais evidente e urgente nessa regido,

principalmente por causa dos conflitos e violéncia gerados em funcéo da ocupacéo da terra.
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Para BRITO e BARRETO (2009) a indefinicdo de direitos fundiarios na Amazonia é
reconhecidamente um grave entrave para o avanco de politicas de desenvolvimento
sustentavel na regiao.

Durante quatro séculos, a Amazbnia 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 pesquisa “A grilagem de terras publicas na Amazénia brasileira”, realizada pelo
Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM), em 2006, tem-se que 0 processo de
ocupacdo efetiva das terras amazobnicas, iniciou-se a partir da década de 50, com as
politicas de ocupacéo e desenvolvimento da Amazonia 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 migragéo
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 ocupacao da regido, culminou em graves problemas fundiarios, especialmente na disputa
pelos direitos de propriedade:

O governo, dessa maneira, incentivou o processo migratério para fins de
ocupacdo. E nessa conjuntura que a Amazonia 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 amazénico
pela disputa da terra e dos recursos naturais (IPAM, 2006).

A preocupacdo com os direitos de propriedade na Amaz6nia, ganha corpo a partir da
década de 80 (passada mais de uma década da politica de colonizagdo da Amazonia levada
a cabo pelo governo militar) por conta principalmente do desmatamento e da ocorréncia de
conflitos rurais na regiao.

Essa € a forma generalizada por que se deu a expansdo da ocupagdo amazonica.

Entretanto, por ser uma regiao de propor¢cdes continentais, cada estado ou mesorregido que

' O Livro Branco da Grilagem de Terras no Brasil (s.d., p. 12) define que “toda acdo ilegal que
objetiva a transferéncia de terras publicas para o patriménio 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.

% A grilagem de terras publicas na Amazédnia brasileira /Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia
— IPAM. — Brasilia: MMA, 2006.
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a compde apresenta algumas particularidades, pois as formas de aquisicdo e apropriacao
das terras diferem um pouco de uma regido para outra (IPAM, 2006).

Segundo pesquisa do IPAM (2006), no caso amazdnico, a institucionalizacdo da
propriedade publica e privada (individual e coletiva) € uma condicdo para a consolidacao de
um modelo democrético e participativo de distribuicdo e gestdo da terra e dos recursos
naturais. E neste contexto que deve ser colocada a regularizagdo fundiaria, pois o
reconhecimento do direito de propriedade é um “pressuposto dos direitos de participacéo
politica” (MARTINEZ, 1994 citado por IPAM, 2006).

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

A formacéo do territério do Estado de Roraima pode ser dividida basicamente em
guatro periodos: o primeiro, que vai desde o inicio da coloniza¢géo do Vale do Rio Branco até
a criacdo do Municipio de Boa Vista, em 1890; o segundo, da criacdo 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.

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

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

(...)

§ 2° - Aplicam-se a transformacdo e instalacdo dos Estados de Roraima e
Amapa as normas e 0s critérios seguidos na criacdo 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 Federacéo brasileira, determinou a aplicacdo ao novo Estado das normas da LC
41/81 que criou o Estado de Rondénia. No que se refere ao patrimdnio, dispbe o art. 15 da
referida lei que:

Art. 15 - Ficam transferidos ao Estado de Ronddnia o dominio, a posse e a
administragdo dos seguintes bens mdveis e imoveis:

| - 0s que atualmente pertencem ao Territorio Federal de Rondénia;

Il - os efetivamente utilizados pela Administracdo do Territdrio Federal de
Rondénia;
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Il - rendas, direitos e obrigacdes decorrentes dos bens especificados nos
incisos | e Il, bem como os relativos aos convénios, contratos e ajustes
firmados pela Uni&o, no interesse do Territorio Federal de Ronddnia.

Para alguns autores a criagdo do Estado pela propria Carta Magna, por si s0, ja teria
0 condéo de transferir o direito de propriedade sobre o patriménio imobiliario pertencente ao
Territorio ao novo Estado Federado, por for¢a do § 2° do art. 14 do ADCT combinado com o
artigo 15 da LC 41/81.

Como nado houve a transferéncia automatica das terras da Unido ao Estado de
Roraima quando de sua criagéo, iniciou-se uma seérie de tentativas para regularizar as terras
estaduais, que culminou com a edi¢do da Lei n.° 10.304/2001.

Passaram-se 8 (oito) anos para que a Lei 10.304/2001 fosse regulamentada, com a
edicdo do Decreto 6.754/2009. Mesmo uma analise perfunctoria do referido Decreto revela o
modus operandi da transferéncia de terras em questdo. 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.

Ja vimos que a transformacdo do ex-Territério Federal de Roraima em Estado
Federado ndo teve o conddo de transferir para este os iméveis a época pertencentes a
Unido Federal. Em outras palavras, o Territorio Federal de Roraima ndo 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 Acéo Civil Originaria - ACO 943/2012:

(...) os registros anteriores da propriedade dos imdveis foram feitas pela
Unido, representada pelo INCRA. Além disso, coube ao INCRA aferir a
extensdo 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, claro esta que s6 havera a transferéncia plena das terras
para o Estado, quando este ente federativo cumprir integralmente todas as exigéncias
impostas pelo Decreto 6.754/2009.

Até o final de 2014 o Estado de Roraima ndo conseguiu cumprir todas as
condicionantes do aludido Decreto, pelos mais variados fatores, tais como: interpretacfes
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
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ou georreferenciamento simplificado e “por atacado”). E como se nao bastasse essa
celeuma técnico-burocrética, ainda ha ac6es e decisfes judiciais no sentido de suspender o
processo de titulacdo 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, 2012):

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 a ado¢éo de procedimentos técnicos,
administrativos, juridicos e ambientais concernentes ao processo como um
todo. O desafio de fazer implantar um processo fundiario em sua maior
concepcgéo, 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 é que viabilizaremos a execu¢do da complexa demanda de tarefas
a serem cumpridas na implantagdo de Projetos de Regulariza¢do 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
superarmos 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 patrimdnio fundiario que “ja
era constitucionalmente nosso”, para efeitos de realizar registros de incorporagdo ao seu
patriménio imobiliario.

E exatamente isso 0 que IMPARATO e SAULE JR. (2007) descrevem no trecho
abaixo:

Somente a partir da demarcacdo € 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 locéa-los, afora-los ou cedé-los gratuitamente para seu uso,
se considerar relevante a ocupagédo que esta sendo dada ao imével.

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 Uni&o (por conta do
Territorio 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 nao foi regulamentada no tempo previsto no seu texto original. O Estado

de Roraima, na ansia de resolver a questao fundiaria, comecgou a realizar a transferéncia de
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terras, 0 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 destinacao das terras.

3.1. Politicas fundiarias na Amazonia

A situacdo fundiaria de cerca de metade da Amazonia Legal é incerta. Um estudo do
Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia (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 socioecondbmica na
regido (BARRETO et al., 2008).

Entre 2007 e 2009, o governo federal lancou normas para tentar definir os direitos
de propriedade na regido. Cite-se, por exemplo, a Lei 11.952/2009, que dispbs sobre a
regularizagéo fundiéria das ocupacdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no
ambito da Amazobnia Legal.

Com o objetivo de acelerar a regularizacdo fundiaria, ainda em 2009 foi langcado o
programa Terra Legal baseado na referida lei. A meta era legalizar as terras publicas da
Unido ocupadas por cerca de 300 mil posseiros, dezenas de municipios e até capitais de
estado, bem como promover o ordenamento fundiario dos nove estados que integram o
territério. N&o obstante a regido passar por um dos maiores programas de regularizacéo
fundiaria das Ultimas décadas, o programa ainda ndo conseguiu alcancar essa ambiciosa
meta.

A regularizagdo fundiéria do estado de Roraima é ainda mais complexa do que o0s
demais estados da Amazobnia Legal. Para ARANTES (2009) a discusséo da transferéncia
das terras que tem inicio com a criagdo do estado de Roraima em 1988, alcanca o éxito com

o repasse de glebas de dominio da Uni&o para o estado com a Lei n°® 10.304/2001°.

® O Imazon (Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazdnia) tem como missdo promover o
desenvolvimento sustentavel na Amazénia brasileira por meio de estudos, apoio a formulacdo de
politicas publicas, disseminacao ampla de informacgées e formacao profissional.

4 Exemplos de instrumentos da legislacdo patrimonial: a Lei 11.481/2007 conhecida como Lei de
Regulariza¢do Fundiaria das Terras da Unido; a Lei 11.952/2009.

> A redagao original da Lei 10.304/01 tratava apenas da transferéncia de terras da Unido ao Estado
de Roraima. Nova redagédo 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”.

Globalizagdo em Tempos de Regionalizagdo — Repercussées no Territorio
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 9 a 11 de setembro de 2015


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11481.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11952.htm

y / |m

[ ] |
VII Seminario Internacional sobre - s =
DesenVO|vl Programa de Pés-Graduacao

Rio Grande do Sul Brasil Desenvolvimento [ |
[ ][]
[ | [ |

mestrado e doutorado
UNIVEREIDADE DE SANTA CHAUE DO SUL

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 situacdo fundiaria do Estado parece que a cada dia torna-se mais
complexa e indefinida, com solucdo indeterminada e sujeita a desdobramentos politicos.

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 ocupagédo. Esta indefinicao juridico-fundiaria pde 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).

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 Acéo Civil
Publica n® 4653-70.2012.4.01.4200; quanto no préprio Supremo Tribunal Federal. Podemos
citar a A¢ao Civil Originaria (ACO) n° 596/2003; ACO n° 653/2004; ACO n° 705/2004; ACO
n°® 768/2005; ACO n° 943/2012 e mais recentemente, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 5006/2013.

Os interesses publicos em conflito sédo condicionalmente relevantes. Segundo se
extrai das diversas acodes 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 Federacdo, como forma de
garantir seu desenvolvimento econémico e social.

Segundo decisdo proferida na Ag¢édo Civil Publica n® 4653-70.2012.4.01.4200, sem
essa institucionalizacdo material, o Estado de Roraima nao passara de um Estado “virtual”,
sendo tratado ainda como mera autarquia da Unido, sujeito a serviéncia do poder publico
central ou dos mandatarios do momento. O entendimento é no sentido de que:

Tal institucionalizacdo ndo estd concluida pela incompreensdo, desde a
leitura do Art. 14 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias
(ADCT), passando por uma leitura imperfeita da Lei n.° 10.304/01,
culminando numa leitura incompleta do Decreto n.° 6.754/09.

E de inquestionavel preméncia, proporcionar ao Estado de Roraima maior
ordenamento e controle da ocupacéo territorial e maior capacidade de promocdo do seu
proprio progresso. Para alcangar esse objetivo, ndo h& outro caminho a néo ser o de definir

e regularizar a titularidade de suas terras, de forma a exercer pleno direito de propriedade.
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4. Teoria Institucional e desenvolvimento regional

Na investigacdo dos novos fendmenos e modelos de desenvolvimento regional e
local, bem como dos processos que podem estagnar ou alavancar esse desenvolvimento,
surgiram na literatura econémica, autores ligados a nova economia institucional (conhecidos
como evolucionistas e institucionalistas), por entenderem que as teorias econdmicas
existentes ndo conseguiam responder satisfatoriamente aos novos desafios de analisar as
fontes subjacentes do desempenho econdémico.

Dentre esses tedricos da Economia institucional®, destaca-se Douglas C. North e sua
teoria institucional do desenvolvimento econdmico. Para esse teérico, o desempenho
econdmico é funcdo das instituicbes e de sua evolugdo. Dessa forma, ndo € possivel
entender a evolucdo e o progresso das sociedades sem uma teoria das instituicdes. Seu
ponto principal que estd na analise da interacdo entre a politica e a economia, na
importancia das instituicdes no desempenho econdmico de uma sociedade e na influencia

do direito de propriedade no desenvolvimento regional.

4.1. Interacado entre Estado, politica e economia

Sob a teoria dos direitos de propriedade é 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 sdo claros, bem delimitados e protegidos pela acdo do
Estado, verifica-se maior e melhor performance no seu uso, e vice-versa (GUEDES e
REYDON, 2012).

Para NORTH (1990) os direitos de propriedade definidos pelo Estado e por
instituicdes de ordem publica sdo necessarios para que 0s mercados sejam estruturados e
funcionem.

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 andlise, da dindmica politica e cultural de uma sociedade (North, 1990).

® A Economia Institucional reivindicava uma perspectiva dindmica e evolucionista para o estudo do
capitalismo, e atribuia as instituicbes o protagonismo nos processos de conservagcdo e mudanca
econbmicas (GUEDES, 2013).
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Como sempre coube ao Estado a legitimacdo do direito de propriedade aos
particulares, teoricamente, este nao deveria ter tido dificuldades para legitimar o
reconhecimento do seu proprio patrimbnio. Entretanto, “o Estado nunca conseguiu,
efetivamente, sequer, fazer valer o reconhecimento de seus dominios. Este fato € um forte
indicio de que o controle efetivo sobre as terras do Pais sempre |Ihe fugiram” (JONES,
2003).

4.2. Importancia das instituicdes no desempenho econdmico

Para North, a chave do problema econémico ndo esta no avanco tecnolégico ou na
acumulacdo de capital. Esta nas regras ou arranjos institucionais que estimulam ou inibem
atividades nesse sentido. Segundo o autor, uma evolucdo institucional pode ser mais
importante do que avangos tecnoldgicos para o desenvolvimento econémico de uma
sociedade, que resultara sempre, em ultima andlise, de suas dindmicas institucionais.

A partir de andlise do processo histérico do desenvolvimento econdmico, de algumas
nacoes, North conclui que o sucesso das economias do Ocidente, notadamente da Europa
Ocidental e Estados Unidos esta no fato de que estas conseguiram desenvolver instituicoes
capazes de atingir o crescimento econdmico de longo prazo (GALA, 2003).

E preciso entender o conceito de Instituicdo aplicado & economia para North:

As instituicbes compreendem regras formais, limitagcdes informais (normas
de comportamento, convengdes e codigos de conduta auto-impostos) e os
mecanismos responsaveis pela eficacia desses dois tipos de normas. Em
suma, constituem o arcabougco imposto pelo ser humano a seu
relacionamento com os outros (NORTH, 1992, p. 11).

Para o autor em questédo, as instituicbes séo as regras do jogo em uma sociedade,
em consequéncia, eles estruturaram incentivos em troca, sejam eles politicos, sociais ou
econdmicos. Se estas regras forem claras e bem definidas, diminuem-se os custos de
transacdo e as externalidades. Segundo o autor, instituicbes eficientes’, ao reduzirem os
custos de transacdo, atenuando o problema da incerteza, facilitardo a coordenacéo
econdmica e social (NORTH, 1990).

Para Douglas North, as instituicbes sdo restricbes humanamente inventadas, que

estruturam as interagcbes humanas. Constituem-se de restricbes formais (regras, leis,

" 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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constituicdes), restricdes informais (normas de comportamento, convenc¢des, codigos de
conduta auto-impostos) e suas caracteristicas em fazé-las cumprir. Em conjunto, elas
definem a estrutura de incentivo das sociedades e, especialmente, das economias; em

consequéncia, sdo as determinantes da performance econémica.

4.3. Influéncia do direito de propriedade no desenvolvimento regional

O conceito-chave para o entendimento da prosperidade proposta por North € o de
instituicbes eficientes. Dentre essas, destaca-se o direito de propriedade. Um conjunto
particular de instituicdes - aquele que define, limita e garante os direitos de propriedade -
possui papel fundamental no estudo da histéria econdmica.

Para um arranjo econémico de sucesso, € preciso estabelecer um sistema de
propriedade bem definido e acompanhado de um aparato de garantia (enforcement) eficaz.

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 regido.

ALSTON, LIBECAP e MULLER (1997) explicam a violéncia decorrente de conflitos
fundiarios como uma resposta a problemas de definicho 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 econdmico: a reducdo do nivel de investimentos e o
uso inadequado da terra, com implicagfes a exaustdo acelerada dos recursos naturais.

A importancia da definicdo e atribuicdo de direitos de propriedade para a alocagéo de
recursos na economia € apontada por varios autores. H4 consenso de que a existéncia de
seguranca dos direitos de propriedade é crucial para assegurar maior eficiéncia econdmica
no uso da terra, além de garantir estabilidade politica e social, reduzindo os conflitos em
torno da terra (GUEDES, 2006).

A definicdo desses direitos € 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 econémico. As instituicbes
que definem e alocam os direitos de propriedade afetam as decisdes e, por decorréncia, o

comportamento econdmico e seus resultados, sendo que essas instituicdes abrangem tanto
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as regras formais do ordenamento juridico estatal — constituicdo, leis, decisdes judiciais —
como 0s arranjos privados, convencgdes e costumes com vistas a alocacao e uso do objeto
do direito (LIBECAP, 1989).

4.4. Aspectos juridicos e econdémicos dos direitos de propriedade

Os direitos de propriedade possuem uma dimensao juridica que Ihes € intrinseca — e
ndo apenas formal, sem conteldo relevante -, uma vez que o grau efetivo em que os direitos
séo definidos e dotados dos atributos de exclusividade e transferibilidade depende de uma
combinacdo de instituicdes privadas e provenientes do ordenamento juridico estatal. Por
essa razdo, a compreensdo desse tema pode ser consideravelmente enriquecida sob uma
abordagem interdisciplinar. (MELLO, 2006)

Segundo entendimento de MELLO (2006) os direitos de propriedade na literatura
econdmica incluem, além de direitos reais e obrigacionais, um outro tipo de direito que
implica graus de liberdade no processo de tomada de decisdes - o direito de fazer ou ndo
fazer algo por livre opgéo da parte do agente.

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

O direito de propriedade tem fundamento na Constituicdo Federal que o garante (art.
59, inciso XllI), determinando a seguir que essa propriedade deve cumprir sua fungéo social
(art. 5°, inciso XIII).

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

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

Vale ressaltar também que, conforme preceitua o Art. 3° da nossa Carta Magna,
constituem objetivos fundamentais da Republica a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa
e solidaria; com garantia do desenvolvimento nacional; erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais; promovendo o bem de
todos, sem preconceitos e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Abaixo, IMPARATO e SAULE JR (2007) apresentam em detalhes tal reflex&o:
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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 legislacdo infraconstitucional devera
assegurar 0s mecanismos, por meio de normas e instrumentos juridicos,
gue, inspirados nos objetivos fixados pela Constituicdo, determinem o
cumprimento da funcédo social da propriedade. (Grifo nosso)

No desenvolvimento regional da Amazbnia, a questao dos direitos de propriedade,

isto &, de sua definicdo e garantia, assume papel fundamental.

Em se tratando do problema fundiario brasileiro de tentar viabilizar as condi¢bes

institucionais e efetivas para oferecer legitimidade a todas as terras, o que se percebe é que

todos os esforgcos encontraram entraves efetivos a materializacdo dos direitos de

propriedade, por mais que tais direitos estejam amplamente assegurados em Legislacéo.
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
limitagbes e bloqueios dificilmente superaveis ao nivel administrativo e
concreto de implementacdo no contexto da formagdo econdmico-social.
Tratavam-se de limites decorrentes ou impostos ao nivel da “praxis”, tanto
pelas conjunturas econdmicas, quanto sociais, politicas, culturais, regionais,
administrativas, etc. (JONES, 2003)

Para PRESTES® (2011) “a regularizagdo fundiaria é uma expresséo deste direito

social a moradia, sendo, portanto, um direito que para ser concretizado, necessita da

atividade do Estado, constituindo-se como politica publica permanente”.

O conceito de regularizacao fundiaria esta previsto no artigo 46 da Lei Federal n°
11.977/2009, que estabelece:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Percebe-se, que a dificuldade de regularizacdo fundiéria no Brasil € um problema

cronico, com raizes histéricas, comecando pela forma de colonizacdo portuguesa, cujo

objetivo era o de ocupar seus dominios sem investimento de capital na Colbnia, passando

pela Proclamacao da Republica, que foi “negligente na organizacao das vendas das terras

® PRESTES, Vanesca Buzelato. Regularizacdo Fundiaria: como implementar. CEAF: RS, 2011.
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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 imbréglio
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).

5. Consideracdes Finais

E fato que o problema fundiario estd sempre na pauta das discussdes politico-
institucionais em Roraima. Considerando a atualidade da tematica e o contexto histérico-
politico favoravel (em que se discute o Zoneamento Ecolégico Econbmico 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 que se percebe é que os direitos de propriedade ndo estdo definidos e garantidos.
E preciso identificar quais as a¢bes podem ser empreendidas para defesa desses direitos
(se ha amplo reconhecimento social do direito, se h& canais alternativos para solugéo de
conflitos, quais as interpretacées dominantes dos atores sociais envolvidos, se as decisdes
sao facilmente executaveis, etc.), o que supde uma analise econdmico-juridica ndo apenas
do enunciado normativo, mas de todo aparato de funcionamento das instituigées.

O processo de mudanca politico-institucional em marcha na economia roraimense
teria, nas contribuicdes institucionalistas, um arcabouco tedrico compativel, rico e ainda
pouco explorado analiticamente. A teoria institucional do desenvolvimento econdmico
contém conceitos Uteis para se pensar esses aspectos tedricos e fornece uma perspectiva
original para se aplicar ao estudo de caso, uma vez que trata dos direitos de propriedade e
dos arranjos institucionais favoraveis ao crescimento econémico.

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

O que se percebe no caso do estado de Roraima, criado em 1988, é que as terras

pertencentes a Unido ainda n&o foram, em sua plenitude, repassadas ao governo estadual,

® IMPARATO & SAULE JR. Regularizacdo Fundiaria de Terras da Uni&o. (2007, p. 105)
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fato que traz uma série de complicacBes do ponto de vista institucional, politico, econémico
e social.

E urgente que a Uni&o 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 legislacéo
pertinente, colocando-se um ponto final nos impasses e discussdes em torno da

dominialidade das terras.
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