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Resumo: O desmatamento na Amazdnia Legal e as estratégias para seu controle séo o foco deste
trabalho, que tem como objeto: as sete A¢bes Civis Publicas impetradas pelo Ministério Publico
Federal para a diminuicao do desflorestamento em Assentamentos de Reforma Agraria; a
contestacdo do Incra; as sentencas judiciais; e o Termo de Compromisso (TC). Foram realizadas
pesquisas documental, andlise de contelido e de proporcionalidade. Os conceitos que fundamentam
a analise sao Litigancia Estratégica e Aplicagcéo Seletiva do Direito. A metodologia do estudo de caso
foi utilizada para se refletir sobre a atuacéo estratégica do MPF, buscando indicar as oportunidades e
as dificuldades encontradas para alterar politicas publicas e situa¢ges consolidadas por meio da
atuacao judicial. Os resultados indicam certa homogeneidade na atuacdo do MPF, aliada a uma
disparidade importante das decisdes judiciais nas ACPs, sem voz aos assentados. Considera-se o
TC proporcional, apesar de sua alteracdo posterior em razdo de Resolucdo Conama. Conclui-se: que
a litigancia estratégica é ferramenta importante para a alteracéo de politicas publicas; que efetivar a

participagdo da populacéo vulneravel pode ampliar a efetividade da politica pablica; que é necesséria
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maior homogeneidade na atua¢cdo do Poder Judicirio e que o comprometimento politico estatal é
indispenséavel para resultados efetivos.

Palavras-chave: Amazonia legal — Desflorestamento — Assentamento de reforma agraria — Agao
civil pablica — Litigancia estratégica

Abstract: Legal Amazon deforestation and its control strategies are the focus of this work, which
aims to analyze “Public Civil Actions” filed by Public Prosecutors to reduce deforestation in
Settlements; Incra’s Defense; Judgments and the Commitment Term. Documentary research, content
analysis and proportionality were performed. The concepts that underlie the analysis are Strategic
Litigation and Selective Application of Law. The methodology of the case study was used to reflect on
this new Prosecution strategy, to indicate the opportunities and difficulties to change public policies
and consolidated situations through Judiciary. The results indicate a certain homogeneity in the
performance of the Public Prosecution and an important disparity in Public Civil Actions Judgments,
without the settler’s voice appear in the records. The Commitment Term was considered a
proportional adjustment. The conclusion is that Public interest litigation is an important tool for public
policies changing, that increasing the participation of the vulnerable population in the case can
increase its effectiveness, that greater homogeneity in the performance of the Judiciary is hecessary
for the affirmation of legal security, and that political commitment is indispensable for effective results.
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1. Introducéo

Assentamento de Reforma Agraria € um conjunto de unidades agricolas, instaladas pelo Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), cada uma com capacidade para o sustento de
uma familia assentada. Esforcos de reforma agraria foram realizados para o assentamento rural de
familias na Amazonia Legal. Em razédo disso, pode-se indagar se a instalacdo desses assentamentos
favorece o controle do desflorestamento, por meio da gestdo socioambiental do territério, ou se
propicia degradagdo ambiental.

Juridicamente, na Amazo6nia Legal, a questdo do uso da terra em assentamentos de reforma agraria
congrega dois aspectos da protecdo constitucional, que se direciona expressamente ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e ao desenvolvimento, o que pode ser considerado como um
espaco de divergéncia ou de convergéncia constitucional.

Aqui, nos debrucamos sobre o caso do desmatamento nos Projetos de Assentamento sob
responsabilidade do INCRA, para uma reflexao sobre a atuacao do Ministério Publico Federal (MPF),
em um hard case’ socioambiental.

O MPF propds sete A¢des Civis Plblicas (ACPs) contra o INCRA em sete estados brasileiros: Acre?,
Mato Grosso®, Para®, Amazonas®, Rondénia®, Maranhdo’ e Roraima®, ao longo dos anos de 2012 e
2013, objetivando sua condenacédo pelos danos ambientais nos Projetos de Assentamento sob sua
gestdo, o0 que, a principio, indica uma divergéncia entre assentamentos rurais e protecao ambiental.

Durante o processamento e andamento das ACPs, em agosto de 2013, MPF e INCRA realizaram um
acordo para a resolugdo do conflito, denominado “Termo de Compromisso que firmam o Ministério
Publico Federal e o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agréria, valido para toda Amazonia
Legal” (TC), que englobou o objeto de todas essas ac¢fes judiciais, ajustando a conduta do INCRA
guanto a gestdo dos assentamentos com passivo ambiental, localizados na Amazdnia Legal, por
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meio de varias obrigacfes, com metas percentuais anuais de cumprimento e notificacdes ao MPF,
com consequente extingdo das ACPs com julgamento de mérito®.

Essas obriga¢gbes direcionadas ao INCRA, no TC firmado, se estendem no tempo e devem ser
realizadas de forma paulatina, havendo, em primeira analise, a negacédo da aplicacdo imediata das
normas juridicas que regulariam a situacéo, ou de uma decisdo definitiva, como se d4 normalmente
dentro de um processo judicial classico, sendo instaurado um inquérito administrativo, sob
responsabilidade do MPF para o acompanhamento do TC. Neste TC desenvolve-se entédo
estrategicamente a busca pela convergéncia entre assentamentos rurais e prote¢cdo ambiental.

O presente artigo tem como foco principal o controle do desmatamento na Amazbnia Legal e suas
estratégias em assentamentos rurais, analisando-se o papel do Ministério Publico na promoc¢éo da
gestdo socioambiental dos territérios. Para tanto, os conceitos que fundamentam a analise do estudo
de caso das ACPs e do respectivo TC séo: a Litigancia Estratégica e a Aplicacdo Seletiva do Direito.

A litigancia estratégica busca a estabilizacdo de um direito ou principio juridico socialmente
importante por meio de uma acdo legal, com o intuito de transformacdo social no caso de
desigualdades estruturais e relacdes de poder. Trata-se de ferramenta para o avanco de direitos
sociais de populagbes marginalizadas, com objetivo de procedéncia de acdes judiciais impetradas,
aliada a mudanga da politica estatal dentro do paradigma dos Direitos Sociais. A questdo € seu
potencial para a alteracdo das instituicbes e do Estado, na direcdo da responsabilidade e da
responsividade. Portanto, a atuagdo junto ao Poder Judiciario busca, de forma independente, um
impacto sistémico na politica publica, no discurso sobre os direitos e no desenvolvimento de
jurisprudéncia protetiva®.

A aplicacao seletiva do direito, por meio de solugbes negociadas na litigancia estratégica, pode ser o
fundamento para o sucesso de uma politica de desenvolvimento aliada & protecdo ambiental, no
caso dos Projetos de Assentamento na Amazonia Legal, apesar das contradi¢cdes inerentes a esse
tipo de solucdo. Isso porque a atuagéo seletiva e gradual na implementacéo de direitos, por meio de
Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) que fixam obrigacdes no decorrer do tempo, se
analisada de forma tradicional, desconsiderando as peculiaridades dos direitos sociais, importaria em
prevaricacdo do agente publico e descaso com o cumprimento da lei, que deve ocorrer
imediatamente, conforme a interpretacdo juridica classica liberal. Isso seria possivel apenas com
base em fortes razdes consequencialistas, que justificariam uma negociacdo com a legalidade, vez
gue a atuacdo esté orientada para o futuro e a aplicacédo e a interpretacdo do direito passam a ser
instrumento de gestéo para a implementacéo da Iegislagéoll.

Os componentes positivos que devem ser efetivados na litigancia estratégica sdo: 1. voz para 0s
grupos marginalizados; 2. capacidade de resposta do Judiciario; 3. capacidade do julgador; 4.
comprometimento da autoridade e cumprimento das determinacdes; e 5. mudancgas sistémicas na
politica social'?; isso porque essa atuacdo busca o avanco de direitos sociais de populacdes
marginalizadas, objetivando a procedéncia de a¢8es judiciais propostas com o intuito de modificar a
politica estatal sob o paradigma dos direitos sociais.

Assim, se a litigancia estratégica pode implicar em aplicac@o seletiva do direito, no caso de haver
negociacdo e assinatura de TACs, esses TACs devem estar estruturados de forma a obedecer ao
Principio da Proporcionalidade, portanto, TACs devem ser proporcionais.

O Principio da Proporcionalidade13 trata de um parametro para a tomada de decisdes discricionarias,
permitindo a escolha de uma resposta entre hipéteses consideradas arrazoadas. Deriva “da
substancia dos direitos fundamentais”, pois ¢é utilizado como “critério de afericdo da
constitucionalidade de intervencdes estatais na liberdade” e se caracteriza pela “comparacdo de
meios de interven¢do adequados e fins legitimos e determinacdo do meio de intensidade minima
como Unico permitido™*.

Os critérios da proporcionalidade decorrem da verificacdo, em um caso concreto, de uma antinomia
(conflito de normas) entre principios constitucionais ou direitos fundamentais que ndo pode ser
facilmente resolvido. A intencdo do critério apresentado é encontrar um ponto de equilibrio entre os
direitos em choque, como neste caso, no qual a necessaria preservagdo do meio ambiente deve ser
efetivada ao mesmo tempo em que se preserva o direito ao desenvolvimento, ao uso da terra e a
propriedade dos assentados.
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O TC firmado entre MPF e INCRA, ao buscar resolver esse conflito, deve atender
a proporcionalidade. Para tanto, o TC deve seguir os parédmetros de adequacéo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito™®, que podem ser expressos pelas seguintes perguntas: i) a
limitagdo feita ao direito é adequada? Ou seja, a limitacdo permite que se alcance a finalidade
proposta? ii) a limitacdo feita ao direito € necessaria? ou seja, outro meio menos danoso pode
alcancar a mesma finalidade? ou, esta é a forma de resolugdo que menos limita os direitos em
choque? iii) a limitag&o respeita a proporcionalidade em sentido estrito? ou seja, 0s principios estao
otimizados conforme as possibilidades faticas?

Nesta pesquisa, partiu-se da metodologia do estudo de caso, que permite uma analise da dindmica
da controvérsia social e juridica, valorizando a mterpretagao do contexto e utilizando uma variedade
de fontes de informacédo e de perspectivas sociais'®. Os métodos foram: a pesquisa documental, a
analise de conteldo e a andlise de proporcmnahdade

O levantamento e a andlise inicial documental das ACPs, contestacéo, sentengas e TC, ocorreu no
ano de 2014. O acesso aos documentos das ACPs se deu por meio de pedidos via Lei de Acesso a
Informacao, sendo que no caso do Estado de Rondbnia, houve deslocamento para a cidade de Porto
Velho para a andlise dos autos da ACP. Todas as sete ACPs propostas ha Amazénia Legal foram
analisadas. Essa primeira etapa da pesqwsa implicou na selecdo do processo de analise de
contelido para a interpretacdo dos dados® , que compBe as etapas de pré-analise, exploragdo do
material e tratamento dos resultados.

O levantamento dos documentos, tanto dos procedimentos administrativos, como da ADI 5.547/2016
, sentenciada em 2020, foi realizado por meio de pesquisa nas bases de dados institucionais do
MPF e do Supremo Tribunal Federal (STF), respectivamente.

O objetivo principal desse trabalho é analisar as possibilidades que a atuacéo estratégica possui de
alterar comportamentos consolidados em relagdo as acBes do INCRA e a diminuicdo do
desmatamento em assentamentos de reforma agréaria. Além disso, pretende-se verificar se a atuacao
do MPF pode ser considerada, de fato, litigancia estratégica; se o TC pode ser considerado um
instrumento de aplicacdo seletiva do direito; e se 0s termos do TC séo proporcionais. 1sso se justifica
porque a¢Bes negociadas para a aplicacdo do direito, ou seja, a aplicacdo seletiva do direito, ndo
pode se dar ao livre-arbitrio dos envolvidos, principalmente em se tratando de questdes de Direito
Ambiental, de interesse intergeracional. Também, se observa ao longo do trabalho a postura da
magistratura em relacdo as ACPs impetradas nos diferentes estados, além de se indagar se as
acOes implicaram em mudancas sistémicas e efetivas nas politicas publicas nos assentamentos.

2. Resultados da pesquisa

Os resultados aqui apresentados dizem respeito a analise realizada em relagédo as sete A(;oes CIVIS
Publicas impetradas pelo MPF contra o INCRA em sete estados brasileiros na Amazénia Legal

O Grupo de Trabalho Amazénia Legal — GTAL, criado em 2009, dentro da estrutura do MPF, na
42 Camara de Coordenagédo e Reviséo — Meio Ambiente e Patrim6nio Cultural, é o 6rgéo responséavel
pelas agbes propostas contra o INCRA. Desse fato decorreu uma importante uniformidade das
ACPs, objetos do presente trabalho, permitindo o tratamento conjunto de seus conte(idos. Os
argumentos apresentados pelo INCRA analisados a seguir, sdo os da contestacdo e manifestacfes
realizadas na ACP de Rondonia®, vez que as contestacfes nessas acbes eram padrdo. Os
argumentos da magistratura sdo mais diversos e aqui, a analise fica um pouco mais complexa, vez
gue as decisfes séo efetivamente diferentes. A descricdo do TC aponta as obriga¢es de cada uma
das partes (MPF e INCRA) para a analise de sua proporcionalidade.

2.1. O debate entre MPF e INCRA

O MPF se valeu inicialmente da acdo da midia* para deflagrar um debate na sociedade sobre o
desmatamento nos Projetos de Assentamento de Reforma Agraria, apontando o INCRA como maior
desmatador da Amazdnia Legal, com o intuito de criar um ambiente positivo para a aceitacdo das
ACPs, com a finalidade principal de adesdo do INCRA a processos de controle e transparéncia de
sua gestao.

O préprio MPF afirma que pretende “proporcionar discussdes sobre temas de interesse nacional, que

direcionem os processos de tomada de decisdo no ambito das agbes do MPF” e que criou o GTAL
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para definir as “estratégias de atuacdo e de parcerias para a geracdo de procedimentos uniformes e
coerentes entre si, considerado o papel de intervencdo estratégica que o MPF vem realizando em
beneficio da sociedade”, com os objetivos de “expandir o trabalho da pecuaria realizado no Para
para toda a Amazdnia; propor acfes coordenadas contra os grandes infratores da Amaz6nia Legal; e
capacitar os membros da Amazénia” 2

As repeticdes de argumentos e de dados técnicos nas peti¢cdes iniciais do MPF, além da manutencédo
da propria estrutura de seus topicos, indicam com clareza que uma Unica tese foi construida, com
certa similitude no periodo de protocolo das acdes. Ha proximidade temporal e ampliacdo espacial
da atuacdo do MPF, que pode ser entendida como unificada, com o objetivo de imprimir maior forca
para a repressdo ao desmatamento nos assentamentos, aumentando os custos politicos da
manutenc¢éo de violagdes.

A similitude entre as a¢Bes pode ser verificada também pela frequéncia das palavras utilizadas nos
textos, pela ordem das argumentacdes, pelo uso dos mesmos estudos técnicos para a elaboracédo da
tese e pela juntada, em todas as acdes, dos mesmos documentos como, por exemplo, o Inquérito
Civil 1.23.000.002382/2011-17%, sediado no Para.

Algumas diferencas pontuais podem ser notadas entre as ACPs. A ACP do Acre que apresenta
também uma descricdo das normas constitucionais violadas, como o direito ao meio ambiente
equilibrado, da sustentabilidade e da floresta Amazbénia como patrimdnio nacional, apenas citadas
nas outras acdes, e trata do desenvolvimento sustentavel e da omissdo do INCRA, a qual acaba por
implicar na responsabilizacéo dos assentados individualmente por crimes ambientais. A ACP do Para
apresenta o historico local de atividades do MPF para o combate ao desmatamento e regularizacao
da cadeia produtiva da pecuéaria.

As varia¢des pontuais indicam que os membros do MPF mantém liberdade de atuagéo, contudo, as
variacdes estdo agregadas a uma estrutura basica das ACPs, que apresentam 0s seguintes
argumentos: ha elevado grau de desmatamento nos Projetos de Assentamento, conforme relatérios
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), do Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazbnia
(IMAZON), considerando-se que até 2010, 764 (setecentos e sessenta e quatro) de 2.163 (dois mil
cento e sessenta e trés) Projetos de Assentamento possuiam mais de 75% de seu territorio
desmatado, ou seja, mais de 35% (trinta e cinco por cento) desses Projetos de Assentamento na
Amazodnia Legal somavam um total de 64.127 ha. (sessenta e quatro mil, cento e vinte e sete
hectares) de area desmatada; houve um crescimento da proporcdo do desmatamento dentro dos
Projetos de Assentamento em comparacdo com o do resto do Estado, pois até 2000, os
assentamentos respondiam por 17% (91.042 km2) do desmatamento da AL e, entre 2000 e 2010,
passaram a responder por 20% (42.602 km2); o INCRA ndo realiza a gestdo adequada dos Projetos
de Assentamento, ja que conforme o INPE, dos 3.415 (trés mil, quatrocentos e quinze) Projetos de
Assentamentos informados pelo INCRA ao MPF, 1.255 (mil, duzentos e cinquenta e cinco) Projetos
de Assentamento nao tém correspondéncia no arquivo grafico) e estimula o desmatamento anterior a
implantagdo do Projeto de Assentamento, havendo preparagdo da &rea para a instalacdo do
assentamento (em dados médios, o MPF afirma que 66% do desmatamento existia antes da criacao
dos Projetos de Assentamentos, com 76% no ano da criacdo e 82% nos 5 anos apés); ha violacao
do limite de 80% para reserva legal (RL) nos Projetos de Assentamentos, em violagdo ao Cdédigo
Florestal, pois conforme INPE e IBAMA, em um total de 2.160 (dois mil, cento e sessenta) projetos
validos, 1.511 (hum mil, quinhentos e onze) tiveram mais de 20% de area desmatada, ou seja, 70%
dos Projetos de Assentamento validos violaram a norma que fixa a RL em 80%; e houve wolagao de
TAC sobre regularizagdo ambiental firmado entre o INCRA e o TCU em 2003 e 2008%* sem que
mudancas na gestéo do Instituto acontecessem.

De modo geral, o MPF fundamenta juridicamente seus pedidos no Codlgo Florestal, que fixa a RL
em 80% dos iméveis rurais®, na Politica Nacional do Meio Ambiente®® , que requer o licenciamento
ambiental e que implicaria na fixacdo da RL individual ou colet|va e protecdo de areas de
preservacdo permanente (APP) nos Projetos de Assentamento. Os pedidos s&o, basicamente,
cessacdo de desmatamento ilegal em Projetos de Assentamento, recuperacédo e regularizacao de RL
e APP, alteracdo dos Projetos de Assentamentos tradicionais para modelos sustentaveis; proibicao
de criacdo de novos assentamentos; apresentacdo da exata localizacdo dos assentamentos
instalados no Estado; realizagcdo de cadastro ambiental rural (CAR), licenciamento e controle

ambiental.
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O uso dos parametros da litigancia estratégica neste caso fica mais evidente quando, para além das
acOes repetitivas, pedidos milionarios de indenizacdo séo vinculados as causas?’, dando maior apelo
midiatico e institucional ao debate suscitado pelas acbes propostas. Em regra, pedidos de
indeniza¢Bes vultosas apontam para a gravidade do fato e para a necessidade de coibicdo de
determinadas condutas, apesar da dificuldade de sua valoragéo e destinagéo, além de haver davida
sobre sua efetiva aplicaqéozs, vez que o INCRA é instituto do Governo Federal. Além disso, tais
pedidos buscam a abertura do didlogo com o INCRA para a negocia¢do de um TAC.

Nao foram identificadas oportunidades de didlogo com os assentados, ou mesmo requerimento do
MPF ou determinacdo judicial para sua oitiva. Apesar disso, outros stakeholders foram ouvidos
durante o processo, pois sdo juntados e citados dados e relatorios do IMAZON, do INPE e do
IBAMA. Ndo ha pedidos especificos de assisténcia técnica ambientalmente comprometida ou de
outros mecanismos para que o assentado, individualmente ou como parte de um assentamento,
tenha meios de produzir de forma sustentavel.

Ressalte-se que apenas a ACP do Acre afirma que a falta de atuagdo do INCRA implica na
responsabilizacdo dos assentados, que ocorre por meio de ac¢des impetradas pelo proprio MPF,
sendo dever do INCRA vincular a protecdo ambiental como “condicdo para permanéncia do
beneficiario no local” e que a degradacéo é causada por sua préatica de “criar e fornecer créditos para
pessoas que pratiquem novas aberturas”?°.

Isso é corroborado em andlise de conteldo das meng¢bes a palavra “assentado” nas ACPs em
comparacdo com a palavra “assentamento”. Para a andlise, cada uma das iniciais das ACPs foi
separada, e foi realizada a contagem da frequéncia das palavras “assentado” e “assentamento”. Para
andlise de cada um dos corpus, utilizou-se um software de analises textuais (AntConc v.4.1.0). As
analises foram rodadas na fun¢do KWIC, ferramenta de reconhecimento e contagem de termos
dentro de documentos.

Na ACP do Acre, a palavra assentamento(s) aparece 74 (setenta e quatro) vezes e assentado(s), 16
(dezesseis) vezes, na ACP de Rondbnia, sdo 176 (cento e setenta e seis) mengBes a palavra
assentamento(s) e apenas cinco mengdes a palavra assentado(s), situacédo que se repete em todas
as ACPs impetradas, conforme demonstrado na Figura 01.

Figura 01 — Frequéncia das palavras assentado(s) e assentamento(s) has ACPs
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Fonte: elaboragéo propria.
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O indicativo é que o conteido das ACPs considera o caso de forma objetiva, sem refletir sobre a
populacdo marginalizada em si. Portanto, o discurso do MPF desconsidera os assentados como
figuras importantes no processo de aumento da sustentabilidade dentro da Amazdnia Legal ou como
0s principais agentes para a alteracao do cenario dentro de Projetos de Assentamento. O problema
dessa postura é que ndo dar voz aos marginalizados dificulta o sucesso da estrategla , impede a
consecucdo da justica em sua dimensdo participativa e falha em entender os assentados como
vitimas dos procedimentos institucionais do INCRA.

Permitir o entendimento que os assentados sdo os vildes do desmatamento e afasta-los dos
processos de participacdo implicam na ampliagdo da dificuldade de seu comprometimento com a
garantia de seus préprios direitos. Isso, apesar de esses sujeitos, considerados individualmente ou
em conjunto, ndo serem os Unicos afetados pelo problema do desmatamento, vez que o caso se
debruca sobre direitos que transcendem os limites da Amazdnia Legal.

O INCRA, representado pela Procuradoria Geral Federal, em sua contestacdo, utiliza os mesmos
principios, principalmente constitucionais, elencados pelo MPF, com a mesma mterpretagao Nesse
sentido, o INCRA afirma que o direito ao meio ambiente (art. 225, da Consutwgao Y saudavel é
norma com eficacia e deve ser assegurado em todos os Projetos de Assentamentos; a Politica
Agricola e Fund|ar|a e a Reforma Agréaria corroboram o socioambientalismo (art. 186, |, da
Constltwgao g pela utilizagdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente; e
desde 1981,* o licenciamento se tornou obrlgatorlo mas a definicho da fungcdo social da
propriedade ja estava inscrita no Estatuto da Terra®*. Assim, a diferenciacdo argumentativa juridica
se da principalmente na aplicacdo de regulamentos e resolugées.

A argumentacdo também se debruca sobre a extensdo da protecdo ambiental descrita de forma
genérica na Constituicdo Federal e na legislacao infraconstitucional. Nos casos em que o argumento
afasta a responsabilidade do INCRA, a norma ndo é debatida, nos casos em que determina sua
responsabilidade, a norma € debatida e tida como impossivel de ser concretizada na préatica. Por
exemplo, cita como principais obstaculos a sustentabilidade: “conflitos decorrentes da legislacdo e
resisténcia & adocdo de praticas ambientalmente sustentiveis”, como a alteracéo legislativa que
aumentou a reserva legal (RL) do bioma, afirmando que areas licitamente desmatadas passaram a
ser consideradas ilicitas pela alteragéo legislativa.

O INCRA apresenta um panorama que afasta a obrigacdo de licenciamento de numero significativo
de Projetos de Assentamentos®°, criados antes da Resoluc;ao Conama 237/1997°¢, que os cita como
objeto de licenciamento de forma direta pela pr|me|ra vez, apesar de o licenciamento de atividades
ter sido regulado pela Lei 6.938/1981 (LGL\1981\21) Isso se soma ao fato de que os Projetos de
Assentamentos anteriores a Resolu¢cdo Conama 289/2001 sdo obrigados apenas a Licenca de
Instalacdo e Operacao, e a Resolugdo Conama 387/2006°°, amplia tal prerrogativa para os Projetos
criados até dezembro de 2003 (Licenca de Instalagédo e Operacdo com a apresentacao do Plano de
Recuperacdo do Assentamento).

H& uma percepcdo negativa do INCRA sobre a Iegltlmldade da acdo do MPF, exteriorizada na
contestacdo por meio da expressdo “acdo orquestrada”“’ para designar a atuacgdo estratégica do
MPF, tida como “desmedida e desnecesséaria”** e que “atribuir a uma instituicdo a pratica de atos
infracionais é um absurdo” *?, pois o MPF desconsidera as particularidades dos Projetos de
Assentamentos e que o0s dados apresentados so seriam considerados como coerentes se
interpretados com o caldo ideolégico que move o MPF™*

Assim, a argumentacdo do INCRA segue duas frentes importantes: uma de afastamento de
responsabilidade, outra de transferéncia de responsabilidade (no que se incluem as dificuldades
orcamentdrias e burocraticas e a falta de recursos humanos e materiais, além da responsabilidade
do proprietario anterior da &rea desapropriada). Cita, também, acdes Erotetlvas planejadas para o
futuro, concluindo que “o Instituto na verdade minimiza e previne danos”

O afastamento de responsabilidade se baseia nos seguintes argumentos: a atuacdo do INCRA se
limita aos Projetos de Assentamentos de sua responsabilidade, ndo emancipados,
independentemente da gestdo realizada anteriormente; a alteragdo do formato do Projeto de
Assentamento ndo é possivel e 0 modelo do projeto ndo esta vinculado a um maior ou menor grau
de sustentabilidade; e a Orientacdo Juridica Normativa do Ibama 21/2010" determina gue 0s autos
de infrac@o contra o INCRA descrevam sua culpa ou omissdo culposa.
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Aos assentados se direciona a responsabilizacdo pelo ndo cumprimento dos contratos de concesséo
de uso e de titularidade definitiva firmados com o INCRA, que exigem regularizagdo ambiental da
area, intransmissibilidade temporaria, compromisso de exploracdo direta, pagamento de parcelas,
obrigac6es de manter, conservar ou restaurar as areas de preservacdo permanente (APPs) e
reserva legal (RL), e averbar esta Ultima, sem a descricdo das formas utilizadas pelo INCRA para a
fiscalizagcéo e a capacitacdo dos assentados para seu cumprimento.

Além disso, afirma que programas estao instituidos para esse fim, sendo o Crédito Ambiental Cartao
Verde; o Programa Bolsa Verde; e o Projeto Amaz6nia Nativa. Inclusive, ao tratar das causas do
desmatamento, elenca situacdes diversas direcionadas aos assentados, como pressdo da cadeia
produtiva, atuagdo de madeireiras, problemas de acesso a politicas publicas, conflitos com a
legislacéo e resisténcia a praticas sustentaveis.

A “preocupacdo da politica agraria passa por todo o tempo pela preocupagdo ambiental” e isso
ocorre, conforme as contestagdes, por intermédio dos servicos de assisténcia técnica (Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural — ATER — contratada pelo INCRA), e problemas de licenciamento
ambiental sdo direcionados a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental (SEDAM/RO)
(requeridos pelo INCRA), em razao dos prazos para o cumprimento das condicionantes serem
incompativeis com a complexidade do empreendimento.

Entre as acdes para o futuro, elenca os acordos com o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e o Instituto
de Pesquisa Ambiental na Amazdnia (IPAM), para a constru¢do de parédmetros para o0
desenvolvimento de assentamentos sustentaveis na Amazlnia; a criacdo do Manual para
Elaboracdo e Implantacdo de Projetos de Recuperacdo e Conservacdo de Recursos Naturais em
Projetos de Assentamentos; o Plano de A¢do Ambiental, que passou por reformulacdo para 2012; e
outros projetos direcionados a assentamentos especificos, portanto, sem a abrangéncia necessaria
indicativa de mudanca na atuacéo do Instituto.

Inicialmente, a afirmacdo do INCRA de os dados sobre a localizacdo dos Projetos de Assentamento
serem preliminares demonstra a falta de consolidacdo das areas desses projetos, sendo improvavel
a gestdo do que se desconhece.

Os acordéaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que, conforme o INCRA, geraram “uma série de
diavidas”, sanadas posteriormente, permitiu a aplicacdo de recursos de infraestrutura mesmo em
Projetos de Assentamentos sem licenciamento. Ocorre que tal aplicagdo ndo exclui a
responsabilidade do Instituto e sim a destaca.

Os indicadores apontam para uma atuacao protelatéria do INCRA, que ao invés de empreender uma
paulatina alteracao efetiva, deixa de cumprir requisitos importantes para o sucesso do ajustamento
da conduta do Instituto, que permitiria uma transformacédo efetiva, com impacto nos direitos sociais e
com a inclusdo de grupos marginalizados. Ainda, apesar da abertura do dialogo com o MPF, que
permitiu a assinatura de um TC, ndo foram verificadas na contestacdo indica¢cdes de mudancas
sistémicas na politica social do INCRA.

2.2. As decis0fes judiciais e o TC

O mapeamento das decisGes tomadas pela magistratura nas ACPs nao pode ser ignorado, vez que
uma critica importante a litigancia estratégica é o ceticismo em relacdo a capacidade de o Poder
Judiciario realizar efetivas mudancas sociais*°.

Héa pedido liminar em todas as ACPs impetradas. Em Rondbnia e no Amazonas, a liminar foi
indeferida por auséncia de “prova inequivoca” sobre o INCRA ser o maior responsavel pelo
desmatamento nos Projetos de Assentamentos naqueles Estados. No Maranhdo, sua analise foi
diferida para momento posterior pela necessidade de maiores elementos para sua analise. No Acre,
no Mato Grosso e no Para, a liminar foi parcialmente deferida. No Acre, decidiu-se que o INCRA
deveria se abster de criar novos assentamentos, até comprovagdo de licenciamento dos ja
existentes; promover pedido de licenciamento de todos os PAs e apresentar Planos de Assisténcia
técnica e material aos assentados, sob pena de multa. No Mato Grosso, decidiu-se que o INCRA
deveria: apresentar a lista dos assentamentos criados e sob sua responsabilidade; abster-se de criar
assentamentos sem licenciamento e CAR; apresentar projeto para averbac¢éo de RL, licenciamento e
CAR. No Par4, decidiu-se que deveria ocorrer a cessacdo do desmatamento; apresentacado de Plano
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de Recuperacao para as areas degradadas; proibicdo de criacdo de Projetos de Assentamento sem
licenciamento e CAR; averbacdo de RL, licenciamento e CAR de todos os Projetos de
Assentamento; e apresentacdo de sua exata localizacdo. Portanto, hos estados nos quais a liminar
foi concedida, as a¢fes determinadas pelo Judiciario deveriam ocorrem imediatamente, tdo logo o
INCRA fosse notificado de seu teor.

A maioria das acfes, em razdo da assinatura do TC, teve sua apreciacao final prejudicada, pois os
juizes homologaram o TC. Nos estados do Amapa e Tocantins ndo havia acdo impetrada, sob o
fundamento de neles haver indice inexpressivo de desmatamento nas areas de reforma agraria.
Apesar da justificativa oficial, fatores como a livre convic¢cdo dos membros do MPF poderiam implicar
nesse tipo de situacao.

Apesar da entrada em vigor inequivoca do TC na maioria dos estados da Amaz6nia Legal, inclusive
no Amapa e em Rondonia, o juizo de Roraima julgou improcedente a acao, pois as pretensdes do
autor tém sido atendidas “na medida do possivel’; a inicial esbarraria “no obstaculo fatico do
desconhecimento da realidade local e no obstaculo juridico da incursdo nas politicas publicas
fundiaria e de reforma agraria”, afirmando a “mundividéncia do autor desta acéo sobre as politicas de
Reforma Agréaria adotadas pelo Incra no Estado de Roraima”*’. Com a assinatura do TC, o MPF
apresentou Embargos de Declaracdo para a sua homologa(;ao também em Roraima, o que foi
indeferido sob o fundamento de que o TC nao estava assinado quando da confeccdo da deciséo,
inexistindo hipotese legal para seu cabimento (omissao, contradi¢cdo ou obscuridade). Da deciséo, foi
apresentada apelagéo pelo MPF, ainda pendente de julgamento pelo TRF1 desde 2014.

O problema esta na incoeréncia das decisdes e no levantamento de duvida sobre a validade espacial
do TC. Foram selecionados pontos que exteriorizam o entendimento dos juizes nos casos concretos
sobre a protecdo ambiental, as funcbes do INCRA e o papel dos Projetos de Assentamento e dos
assentados na controvérsia instalada.

O magistrado do Amazonas afirmou a “complexidade e controvérsia” da questdo, que deveria ser
objeto de solucdo administrativa, com dialogo com assentados e INCRA, vistorias e outras atividades
“que transbordam os limites do gabinete”, |nd|cando posicdo que direciona ao Poder Executivo a
resolugdo de questdes politicas, ndo ao Judiciario®

No Mato Grosso, o magistrado afirmou que um assentamento implica em uso da terra e desmate
legal por pessoas que dela dependem para sua sobrevivéncia. Portanto, as ilegalidades devem ser
individualizadas, pois “a preocupagdo com o sustento de pessoas que beiram a miséria deve andar
junta com a necessidade de respeitar 0 meio ambiente” e a inicial pretende que “a Amazdnia deve se
transformar em uma vitrine intocavel”, mas a regra é o desenvolvimento, ainda que sustentavel,
sendo necessaria uma “solugcdo conciliatéria” %0 problema da busca por individualizacdo de
condutas é o afastamento da alteracdo da gestdo e métodos do INCRA, o foco no paradigma
processual tradicional e a culpabilizacdo dos assentados.

Na ACP do Para, a andlise parte da premissa que as a¢fes que inspiraram a atuacdo do GTAL
foram realizadas naquele estado, com relativo sucesso. Nesse sentido, tanto a argumentacao
utilizada na ACP, quanto nas falas da magistratura sdo mais detalhadas e especificas, com um
importante viés ambiental, considerando as atividades do INCRA em “sério descontrole” e listando
guestdes histéricas como as condenacdes do TCU; as dezenas de acdes propostas pelo INCRA
naquela Vara para a reintegracdo de posse em razdo de violacdo de normas ambientais; e os casos
de Dorothy Stang; de Eldorado dos Carajas; de Carlos Medeiros, o “fantasma”, grileiro que possuia
registrada em Cartério area superior ao do préprio estado; e da exploragdo por madeireiros e
pecuaristas, afirmando que, apesar de a questdo fundiaria no Estado ser tormentosa, as normas
estatais ndo podem ser ignoradas.

O discurso segue afirmando que a falta de compreenséo da “grandeza do bem a ser preservado”
leva a um formato de Reforma Agraria que resulta em “acdo grandemente nociva ao conjunto de
condicdes de vida das pessoas”, potencialmente capaz de “agravar a crise fundiaria e levar a grave
problema politico”™.

Apesar dessas decisfes, o TC foi flrmado sendo seu cumprimento monitorado, por Inquérito Civil
Publico (PA 1.00.000.011767/2013- 31) , como demonstrado na Tabela 01.
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Tabela 01 — Decisdes da Magistratura nas ACPs por Estado membro e vinculagdo ao TC

Estado membro Situacao juridica da ACP e do TC

Amapa Sem ACP proposta

Tocantins TC valido

Acre ACP proposta/Liminar parcialmente procedente

Mato Grosso TC homologado

Para

Amazonas ACP proposta/ Liminar indeferida

Rondbnia TC homologado

Maranhao ACP proposta/ Liminar deferida para o futuro
TC homologado

Roraima ACP proposta e julgada improcedente
TC n&o homologado (pendente de recurso no
TRF1)

Fonte: elaboragéo propria.

A discussédo sobre os dados da Tabela 1 esta vinculada a um dos problemas mais importantes no
manejo da litigancia estratégica em paises com a organizagdo judiciaria federativa e reparticao de
competéncias determinada por Estado membro, como o Brasil. As diferentes decisdes e percepcoes,
descritas pontualmente nas ACPs (que se diferenciam em argumentos pontuais selecionados pelos
representantes do MPF em cada estado) e, principalmente, nas decisdes judiciais exaradas, criam
importante dificuldade para a homogeneidade e coeréncia da constru¢do de uma solucdo para um
problema compartilhado.

Assim, os membros do MPF pontualmente incluem nas ACPs debates que ndo constam de outras
acOes e as decisfes da magistratura permitem a incoeréncia de que em um Estado varios pontos da
liminar sejam deferidos, sem oitiva do INCRA e, em outro, a ACP seja julgada totalmente
improcedente de plano e indeferida a homologacdo do TC, mesmo apds recursos do MPF,
agregando a este caso o problema classico da morosidade do Poder Judiciario.

Nesse sentido, tanto a independéncia funcional dos membros do MPF, como a livre convic¢cdo dos
juizes, que sao importantes paradigmas juridicos, podem implicar em inseguranca juridica, impondo
davida quanto a forca espacial das decisdes e do TC. A dificuldade no manejo da estratégia pelo
MPF soma-se a dificuldade do Judiciario em entender esse tipo de litigio (por exemplo, quando
requer a individualizagdo de condutas) e a sua capacidade de dar respostas efetivas (por exemplo,
com o indeferimento de a¢cBes ou com o direcionamento da solu¢cdo ao Poder Executivo), requisitos
indispensaveis para o sucesso da estratégiaSz.

O TC firmado em 2013 entre 0 MPF e o INCRA para toda a Amazébnia Legal € amplo e mais
abrangente que os pedidos nas ACPs, mantendo-se o fundamento nas normas ambientais protetivas
apresentadas nas ACPs, nas contestacdes e nas decisdes judiciais. As clausulas e obrigacdes
abrangem varios aspectos da criagdo e gestdo de assentamentos e fixam prazos especificos de
execu&éo, sendo verdadeiro TAC, pois tem como “objeto ajustar a conduta do Incra” e a extingao das
ACPs™.

As obrigacdes do INCRA, com prazos apresentados entre parénteses, sdo varias, e principalmente
efetivar e apresentar ao MPF uma base de dados georreferenciada com a exata localizacdo dos
Projetos de Assentamentos na Amazdnia Legal, sua gestdo e licenciamento (120 dias); CAR,
Licenciamento e adesdo ao programa de regularizacdo ambiental legal para recuperar RL e APP
(120 dias); listar 600 (seiscentos) assentamentos prioritarios para licenciamento em 3 (trés) anos
(prazo de sete anos para os demais); metas de reducdo de desmatamento alinhadas com o Plano de
Acao para Protecdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia (PPCDAM), do governo federal, com
meta inicial de reducao em 80%, até 2020, do desmatamento verificado no ano de 2005; estudo com
metas anuais de reducdo do desmatamento (30 dias); monitoramento do desmatamento nos
assentamentos (90 dias e apés relatério trimestral); relatérios dos indicadores (180 dias e apdés
semestralmente); fixar incentivos a técnicos contratados, gestores do INCRA e assentamentos; nao
criar novos Projetos de Assentamentos tradicionais em areas com cobertura florestal primaria nos
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Ecossistemas da Floresta Amazdnica, apenas Projeto de Desenvolvimento Sustentavel, Projeto
Agroextrativista e Projeto de Assentamento Florestal; e notificar o cumprimento das metas e
obrigacdes previstas no TC etc.

As obrigacbes do MPF sdo de diligenciar para assegurar o cumprimento de suas funcdes
institucionais (Recomendacdes, Termos de Ajuste de Conduta, A¢Bes Judiciais) para garantir os
interesses sociais e difusos (meio ambiente), prevenir, reparar e fiscalizar danos; e solicitar a
homologacéo judicial do TC, com natureza juridica de transacdo, o que implicou na extingdo das
ACPs com julgamento do mérito. Apesar de expresso que a assinatura do TC ndo corresponde ao
reconhecimento de pratica de qualquer ilegalidade pelo INCRA, as obrigacbes se direcionam
principalmente a localizacdo dos Projetos de Assentamento e cumprimento da legislacdo
(licenciamento, CAR, protecéo de APP e RL).

Verificar a proporcionalidade do TC se torna possivel, pois ha um conflito no entendimento dos
limites do desenvolvimento sustentavel, que agrega em si duas ideias em debate, cuja amplitude
interpretativa leva a uma baixa densidade normativa do principio, o que dificulta a determina¢éo das
acdes para a sua efetivacao.

Nesse sentido, a limitacéo feita aos direitos é considerada adequada, pois a alteracéo de gestéo do
INCRA e fixacdo de prazos para o cumprimento da legislacdo, apesar de admitir infracdes
ambientais importantes nos Projetos de Assentamentos, pode se tratar de instrumento para o
paulatino cumprimento das normas juridicas.

z

A limitacdo feita aos direitos € considerada necessaria, pois a quantidade de Projetos de
Assentamentos e a extensdo do dano dificulta a apresentacao de solugbes possiveis menos danosas
ou individualizadas. Além disso, a fixac@o de prazos, apesar de limitar os direitos protelando a sua
eficacia, ndo afasta definitivamente seu cumprimento.

A limitagdo respeita a proporcionalidade em sentido estrito, otimizando os principios, vez que cria
mecanismo de auxilio direto ao Projeto de Assentamento, com planejamentos, assisténcia técnica e
incentivos. Portanto, o principio é considerado otimizado conforme as possibilidades faticas, vez que
busca preservacdo ambiental, com efetiva assisténcia técnica e possibilidade de exploracdo do lote
em conformidade com as regras de licenciamento e preservacao de APPs e RLs.

Percebe-se efetiva relagdo entre o0 meio de intervencéo (planejamento e prazos para o cumprimento
da legislagdo aplicavel) e o fim perseguido pela intervencdo (aumentar a sustentabilidade nos
Projetos de Assentamentos e a responsabilidade socioambiental do INCRA), e confirma-se a
hipétese de que solucBes negociadas tem a capacidade de delinear uma solugéo potencial para
conflitos ambientais (apesar da falta de oitiva dos assentados), por meio de fixacdo de obrigacfes
graduais na implementacao de direitos, com sua aplicacdo seletiva.

3. Discusséo

O desmatamento na Amazonia Legal foi reduzido em 70% de 2004 até 2012, com a taxa mais baixa
dos ultimos 20 anos, mas ap0s notam-se sucessivos aumentos, com tendéncia crescente até a
presente data, com 10.100 km2/ano para o ano de 2019 e 11.100 km2/ano para o ano de 2020,

Em 2016, os estados que mais desmataram em nimeros absolutos foram Para, Mato Grosso e
Rond6nia, com 75% do total, sendo 28,6% em Projetos de Assentamentos, com aumento de 16%.
Ainda, a grande maioria do desmatamento em Projetos de Assentamentos localiza-se em poligonos
entre 6 e 10 hectares, o que costuma exigir maquinario e ndo sugere agricultura familiar®. Ainda, de
agosto de 2019 a Lulho de 2020, 24,6% do desmatamento na Amazonia Legal ocorreu em Projetos
de Assentamentos®®.

Acdes para a diminuicdo do desmatamento se deram inicialmente de forma relativamente facilitada,
pois as politicas se direcionaram a fatores responsaveis por altas porcentagens de desmatamento.
Com a sua diminuicdo, a manutenc¢do da taxa de queda fica mais dificil por uma enorme variedade
de fatores, inclusive a situacao politica e econémica dos Ultimos anos. Para a manutencédo da queda
€ necessario estruturacdo das acdes de comando e controle; criacdo de incentivos a eficiéncia da
producdo em é&reas ja desmatadas e a manutencdo de ativos florestais; participagdo do mercado e
do sistema bancario no controle do desmatamento; e implementacédo do Codigo Florestal®’.
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Apesar do texto se direcionar para a analise do TC, importante verificar como as ac¢fes juridicas e
politicas se inter-relacionam neste caso, considerando que h& importantes interesses econémicos na
ocupacédo do espaco na Amazobnia Legal.

Assim, ao lado do aspecto geral, a reducdo do desmatamento em assentamentos ndo parece ter
sido favorecida faticamente com a assinatura do TC. O primeiro indicador é a Resolucio CONAMA
458/2013 (LGL\2013\6923)58, gue alterou os procedimentos para licenciamento ambiental em
Projetos de Assentamentos de reforma agraria, permitindo interpretacdo mais branda ao INCRA no
cumprimento da legislacédo e do TC, que foi “debatido e costurado” anteriormente a esta Resolucao,
o que implicou na Acéo Direta de Inconstitucionalidade 5.547/2016°°, com pedido de cautela, contra
a Resolucgéo 458, com base em Representacao formulada pelo MPF (PA 1.00.000.013276/2014-14 e
nota técnica 2/2014)%.

O argumento principal da ADI 5.547/2016 é que ao fragmentar e simplificar o licenciamento
ambiental dos Projetos de Assentamentos, a Resolucdo violou “0os principios constitucionais da
prevencédo (art. 225, caput6l), da vedacdo de retrocesso ambiental, da proibicdo de protecdo
deficiente e da exigéncia de estudo de impacto ambiental para atividades potencialmente poluidoras
(art. 225, § 1°, IVGZ)“. O proprio INCRA afirma a “falta de estrutura dos 6rgdos ambientais
licenciadores, morosidade na emissao de licencas, exigéncia de condicionantes além das previstas
na norma”, como fundamento para a alteracdo, e que apenas 1.831 (hum mil, oitocentos e trinta e
um) dos 6.855 (seis mil, oitocentos e cinquenta e cinco) Projetos de Assentamentos que
necessitavam, estavam licenciados em 2012°,

O principal argumento em favor da alteracdo realizada pela Resolugdo € que o licenciamento
simplificado de cada uma das atividades do assentamento desconstréi a concep¢édo de Projeto de
Assentamento como empreendimento Unico, desconsiderando o préprio projeto como “conjunto de
atividades e empreendimentos planejados e desenvolvidos em area destinada a reforma agraria,
resultado do reordenamento da estrutura fundidria, de modo a promover a justica social e o
cumprimento da fungéo social da propriedade”, conforme preconiza o INCRA, em sua Instrugéo
Normativa 15/2004%¢. A fragmentacdo também diminui a “visdo global do impacto, deixa de
considerar os efeitos cumulativos e sinérgicos do empreendimento e transfere aos ocupantes —
beneficiarios da politica puablica — a responsabilidade pelo licenciamento ambiental de suas
atividades”, havendo a transferéncia da obrigacdo e a culpabilizacéo do assentado®.

A revogacao da Resolugdo anterior do Conama, 387/2006, deixa de exigir as licengas prévia (LP), de
instalacdo (LI) e de operacdo (LO), para a gradual avaliacdo do projeto, e os estudos ambientais
necessarios de acordo com cada caso, previstos como obriga¢des no TC. O licenciamento seria a
oportunidade de avaliar a compatibilidade do Projeto de Assentamento com unidades de
conservacgédo e terras de populagfes tradicionais e sua falta implica em “niveis inaceitaveis de risco
de erros irreversiveis nos campos social, econdmico e ambiental”, inclusive porque apés iniciada a
implantagdo do projeto € quase sempre inviavel sua reversao, o que se agrava considerando-se sua
dimenséo, sua area (88.819.725 hectares) e o nimero de familias assentadas (1.346.798)66.

O retrocesso ambiental pode se manifestar pela reducao do grau ou superficie (area) de protecéo, ou
pelo “esvaziamento ou enfraguecimento das normas de previsdo de direitos e obrigacdes e os
instrumentos de atuacdo do Direito Ambiental”, podendo ser substantivo ou procedimental, pela
alteracdo da legislacao ou da politica de implementagéom.

O relator submeteu a ADI 5.547/2016°® diretamente ao Tribunal para julgamento definitivo (art. 12,
da Lei 9.868/99 (LGL\1999\138)69), o qual, em 22.09.2020, por unanimidade, julgou-a improcedente,
baseando-se na compreensdo do Projeto de Assentamento “ndo como empreendimento em Si
potencialmente poluidor”, cabendo aos 6rgdos de fiscalizacdo e ao MPF, fiscalizar eventual dano ao
meio ambiente. Afirma ainda que “Nao ha ai qualquer retrocesso, encontrando-se devidamente
justificadas as razdes que levaram a edicdo da norma”, vez que “simplificar ndo é necessariamente
vulnerar, mas conformar a técnica de protecao a finalidade socioambiental, atendendo, ademais, ao
principio da eficiéncia”’®.

A par a adequacéo ou ndo da resolucdo, mais uma vez a decisdo judicial prioriza o procedimento
individualizado, indicando a necessidade de fiscalizacdo pontual de danos ao meio ambiente e
deixando de fortalecer uma avaliagdo global dos Projetos de Assentamentos e a alteracdo das
politicas publicas de protecdo ambiental realizadas pelo INCRA.
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O Monitoramento de Cumprimento do TC (PA 1.00.000.011767/2013—11)71 relata que até 15 de
junho de 2020, foram atendidos apenas os seguintes itens: (i) estudo com metas anuais de redugéo
do desmatamento; (i) relatério do status de desflorestamento dos PAs; (iii) base de dados
georreferenciada de todos os PAs da AL, indicando localizacdo e status de gestéo e licenciamento;
(iv) informagBes sobre o cumprimento dos critérios para criagdo de novos PAs. Isso indica que 0s
guesitos cumpridos ndo implicaram em agdes praticas, mas em levantamentos da realidade dos
assentamentos e de planejamento para o futuro. Foi atendldo parcialmente o quesito de inscricdo de
todos os PAs no CAR, cumprido o CAR de perlmetro

N&o foram atendidos os seguintes quesitos: (i) modelo de gestdo e controle social do Programa
Assentamentos Verdes; (ii) plano de Trabalho para obtencdo de CAR individual dos assentados,
Licenciamento e PRA, Listas de assentamentos prioritarios, por Estado e plano de avanco do
Licenciamento Ambiental Rural; (iii) indicadores para avaliacdo do desempenho agroambiental dos
imoveis e forma de pagamento da bonificacdo aos prestadores de assisténcia técnica; (iv) relatérios
dos indicadores de esforco, resultados e situagdo ambiental por Projeto de Assentamento e
Superintendéncia Regional; (v) plano de Regularizagdo Ambiental de todos os Projetos de
Assentamentos; (vi) plano de alocacéo diferenciada de recursos de forma a conceder incentivos para
os Projetos de Assentamentos com melhor desempenho ambiental; (vii) plano de acdo para a
implementacdo de planos de utilizacdo nos projetos diferenciados (Projeto de Desenvolvimento
Sustentavel, Projeto Agroextrativista e Projeto de Assentamento Florestal); (viii) implementacdo de
bonificacdo aos prestadores de assisténcia técnica; (ix) demonstracdo do cumprimento da meta de
requerimento de licenciamento ambiental; (x) plano de incentivo & producéo sustentavel de todos os
Projetos de Assentamentos; (xi) requerimento de adesdo ao PRA de todos os Projetos de
Assentamentos; (xii) relatério de verificagdo do andamento da recomposi¢do do passivo florestal dos
Projetos de Assentamentos (RL e APP), conforme PRA; (xiii) programa de premiacdo para o0s
funcionarios do INCRA baseado em critérios de desempenho ambiental; (xiv) relatério de
cumprimento das normas relativas as politicas de acesso a créditos; (xv) informagbes sobre
instauracdo de procedimento de supervisdo ocupacional para autores de ilicitos ambientais; (xvi)
informacdes sobre celebracdo de Termo de Parceria com os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel dos entes municipes; (xvii) exigéncia aos Conselhos Municipais
de envio de relatdrio trimestral ao MPF; e (xviii) “Cadastro de Infratores” e informacbes sobre 0s
trabalhos da equipe de fiscalizacdo especial junto aos pontos criticos de desflorestamento nos
Projetos de Assentamentos da Amazoénia Legal.

O MPF, apés o vencimento em 2020 do Termo firmado em agosto de 2013, considerando o néo
cumprimento da maioria dos seus itens, executou judicialmente o TC nos Estados do Para, Rondénia
e Acre, requerendo que o INCRA licencie os Projetos de Assentamentos, realize CAR e PRA em um
ano, e crie equipes de fiscalizacdo ambiental em 90 dias e que, tanto o Instituto, como seu
Presidente e seus Superintendentes sejam multados pessoalmente no caso de descumpnmento

De outro lado, no Acre foram realizados CAR de quase todos os assentamentos, havendo cobranga
extrajudicial quanto ao PRA e fiscalizag&o ambiental™. N&o estdo disponibilizadas informacdes sobre
0s outros Estados.

4. Conclusao

Diante da incapacidade de a legislagdo alterar comportamentos sociais e politicas consolidados que
implicam em degradacdo ambiental, as acdes estratégicas possuem o potencial de buscar a
ampliacdo da efetividade da legislacdo e do comprometimento tanto da populacdo, quanto do
governo com uma governanca ambientalmente comprometida.

No caso concreto, ndo ha o debate esperado sobre a interpretagdo e aplicacdo dos principios,
principalmente constitucionais aplicaveis ao caso, além de ndo haver dilvidas importantes sobre a
legislacdo especifica a ser cumprida dentro dos Projetos de Assentamentos. Portanto, a
problematica se direciona a politica, a gestdo do INCRA, a efetividade da norma ambiental e a
possibilidade fatica de implementacdo de mecanismos para o aumento de sustentabilidade dentro de
assentamentos com violagdo de normas ambientais.

A atuacdo do MPF pode ser considerada litigncia estratégica, vez que se vincula a uma tese
construida por um grupo de trabalho, com uso do sistema judicial e da midia para aumentar custos
politicos da manutencgdo de violagbes ao meio ambiente nos Projetos de Assentamentos e tem como
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pretensdo aprimorar processos de controle, transparéncia e participacdo no INCRA. A confirmagéo
da hipétese é reforcada pelas acdes repetitivas realizarem pedidos milionérios de indenizacao, para
evidenciar a gravidade da situacdo, acompanhamento extrajudicial e execu¢Bes com pedidos
atrelados a novos prazos.

A Magistratura demonstrou importante dificuldade de atuacdo homogénea e coerente, dificultando
sobremaneira a efetividade da litigancia estratégica.

As autoridades estatais, inclusive o INCRA, apesar de se comprometerem discutindo e assinando o
Termo de Compromisso, fomentaram a criacdo de resolucdo infraconstitucional que alterou o
significado e amplitude do licenciamento para os assentamentos, indicando sua relutdncia em
cumprir as normas ambientais e, apesar dos planejamentos e projetos para cumprimento de
determinados aspectos do TC realizados pelo INCRA, ndo foram verificadas mudancas sistémicas e
efetivas na politica puablica nos Projetos de Assentamentos, o que €& demonstrado pelo
monitoramento do MPF e pelas altas nos niveis de desmatamento na Amazdnia Legal, tanto dentro

guanto fora dos assentamentos.

Isso se complica nos casos em que se requer a verificacdo individualizada do dano ambiental, por
Projeto de Assentamento ou lote, vez que isso criminaliza a populacdo vulneravel, que deve ter
instrumentos para se adequar a norma ambiental, e que tem seus direitos violados, no caso em

concreto, por exemplo: ao meio ambiente saudavel, ao acesso a terra e a assisténcia técnica
necesséria para alcancar seu direito ao desenvolvimento sustentavel.

a

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade proposta imp6e mais morosidade a estratégia e, quando
julgada, acaba por diminuir as obrigagfes do INCRA, e mais uma vez, requer individualizacdo de
acoes, dificultando a construcdo de uma solucdo para um problema compartilhado.

O Termo de Compromisso, direcionado a descricdo da localizacdo dos Projetos de Assentamentos e
cumprimento da legislagdo, com prazos e instrumentos de prestacdo de contas e controle, reflete a
aplicacdo seletiva do direito e foi considerado proporcional, portanto: adequado, por permitir o
paulatino cumprimento da legislacé@o aplicavel aos Projetos de Assentamentos; necessario, em razao
da quantidade desses projetos e extensao dos danos; e proporcional em sentido estrito, pois otimiza
0s principios ao atrelar o cumprimento da legislacdo ambiental ao auxilio a tais projetos. Ha relacao
entre o meio de intervencéo (planejamento e prazos para o cumprimento da legislacdo aplicavel) e o
fim perseguido pela intervenc@o (aumentar a sustentabilidade nos Projetos de Assentamentos e a
responsabilidade socioambiental do INCRA), porém, apesar da proporcionalidade alcancada, a
efetividade do TC depende também de outros fatores, como participacéo popular, vontade politica e
direcionamento de recursos publicos.

Além disso, no caso concreto, o TC passa a ter dupla fungéo: promessa de efetividade do direito com
base em sua aplicacéo seletiva, com diferimento de cumprimento de regras expressas no tempo e no
espaco, e instrumento protelatério com vistas ao afastamento de sanc8es juridicas aplicaveis a
determinados casos concretos que envolvem instituicdes publicas.

Ressalta-se que a problemética de concretizacdo de solugdes para o aumento de sustentabilidade
dos Projetos de Assentamentos se estende tanto para o passado como para o futuro. Os acordaos
de 2007 e 2008 do TCU ja descreveram o problema e notificaram o INCRA para a construgdo de
solugcbes, sem que acdes efetivas para o aumento da sustentabilidade nos Projetos de
Assentamentos fossem realizadas; e a ADI 5547/2016 facilitou o licenciamento dos Projetos de
Assentamentos, alterando de forma significativa as obrigacdes constantes do TC. A isso se somam
novos prazos de cumprimento nas execuc@es judiciais de 2020, que mais uma vez dilatam o tempo
para que medidas de comprometimento do INCRA sejam implementadas, havendo um processo
continuado para se protelar as acdes necessérias para a busca do desenvolvimento sustentavel.

Assim, a confec¢do das ACPs, o debate e assinatura do TC, a promulgacao da Resolucdo, a ADI e
as execucbes acabam por permitir que o Estado permaneca omisso e aguarde o desenrolar da
guestdo perante o Judiciario, o0 que sublinha problemas como falta de resposta da Justica,
dificuldade de os juizes proferirem decisdes em casos de alta complexidade e morosidade judicial, o
qgue acaba por implicar na ineficiéncia da politica geral de protecdo ambiental em si. A concluséo é
que solugdes sobre problemas de politicas publicas necessitam, ao lado de instrumentos
processuais (ACPs, TC entre outros) e interpretativos (aplicagéo seletiva do direito), do dialogo social
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e da vontade politica para a efetividade dos objetivos pretendidos.

Nesse sentido, a expectativa € que o Estado realize prestagfes positivas faticas (politicas publicas
efetivadas pelo INCRA) e normativas (regulagcdo infraconstitucional comprometida com o
desenvolvimento sustentavel dos Projetos de Assentamentos), se afastando da manipulacdo da
legislacdo ambiental e efetivando as normas de Direito Ambiental.

De uma forma ou de outra, a litigancia estratégica é ferramenta importante para a alteracdo de
politicas publicas, vez que retira o silenciamento imposto ao problema, que passa a fazer parte dos
assuntos de interesse publico, e passa a figurar como uma questao politica.

Ha necessidade de maior homogeneidade na atuacdo do Poder Judiciario para a afirmacdo da
seguranca juridica em casos complexos ambientais que ultrapassam as fronteiras de um Estado, vez
gue as dificuldades ja sdo consideraveis sem que problemas processuais tornem a questdo mais
complexa. Além disso, sem comprometimento politico estatal € muito dificil que as praticas
arraigadas e os formatos de prestacdo de politicas publicas sejam alterados. A questdo é que o
Estado deve se comprometer com as normativas constitucionais protetivas, acoplando a politica e o
direito, para que a Constituicdo ndo seja apenas uma folha de papel, adquirindo forca normativa.
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