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Resumo

Este artigo investiga como o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) pode ser
instrumentalizado para conferir aparéncia de legalidade a esquemas de grilagem de terras
publicas. O estudo adota abordagem qualitativa e documental, estruturada como estudo de
caso da Operagao Julius Caesar, conduzida pela Policia Federal em 2022, que apurou a
apropriagao irregular de aproximadamente 30 mil hectares de terras publicas federais na
Gleba Publica Guaporé, em Rondbnia. A andlise baseou-se em registros fundiarios,
documentos administrativos e pecgas cartograficas das areas investigadas. Os resultados
demonstram que fragilidades nos controles internos e a participagdo de servidores do Incra
permitiram a emissdo de CCIRs sem comprovagao valida de titulacdo, viabilizando
matriculas fraudulentas e a formalizacdo de cadeias dominiais viciadas. Conclui-se que a
vulnerabilidade do SNCR ¢é fundamentalmente institucional: sem responsabilizacido efetiva,
integracdo entre sistemas territoriais e politicas de integridade, o cadastro rural pode
funcionar como instrumento de legitimac¢ao de fraudes fundiarias.

Palavras-chave: Estrutura fundiaria; legislagdo agraria; cadastro rural; ocupacgdes de terra;
Amazobnia

The National Rural Cadastre System (SNCR) as an Instrument of Grilagem
Abstract
This article analyzes how the National Rural Cadastre System (SNCR) can be
instrumentalized to confer an appearance of legality to grilagem schemes. The study adopts

a qualitative and documentary approach, structured as a case study of Operation Julius
Caesar, conducted by the Federal Police in 2022, which identified the irregular appropriation
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of approximately 30,000 hectares of federal public land located in the Guaporé Public Land
Area, in the state of Rondénia, Brazil. The analysis was based on land registry records,
administrative documents, and cartographic data related to the investigated areas. The
results indicate that weaknesses in internal control mechanisms, combined with the
involvement of INCRA officials, enabled the issuance of Rural Property Cadastre Certificates
(CCIRs) without valid proof of title, thereby allowing fraudulent property registrations and the
consolidation of irregular chains of title. It is concluded that the vulnerability of the SNCR is
fundamentally institutional: in the absence of effective accountability mechanisms, integration
among territorial information systems, and robust integrity policies, the rural cadastre may
operate as an instrument for legitimizing land-related fraud rather than as a mechanism for its
prevention.

Keywords: Land tenure structure; agrarian legislation; rural cadastre; land occupations;
Amazon

El Sistema Nacional de Catastro Rural (SNCR) como instrumento de
apropiacion ilegal de tierras publicas

Resumen

Este articulo investiga cdmo el Sistema Nacional de Catastro Rural (SNCR) puede ser
instrumentalizado para conferir apariencia de legalidad a esquemas de apropiacion ilegal de
tierras publicas. El estudio adopta un enfoque cualitativo y documental, estructurado como
estudio de caso de la Operacién Julius Caesar, conducida por la Policia Federal en 2022,
que investigd la apropiacion irregular de aproximadamente 30.000 hectareas de tierras
publicas federales en la Gleba Publica Guaporé, en Rondénia. El analisis se basd en
registros fundiarios, documentos administrativos y piezas cartograficas relacionadas con las
areas investigadas. Los resultados demuestran que debilidades en los controles internos y la
participacion de servidores del INCRA permitieron la emision de Certificados de Catastro de
Inmueble Rural (CCIR) sin comprobacién valida de titulacién, viabilizando registros
inmobiliarios fraudulentos y la formalizacion de cadenas dominiales viciadas. Se concluye
que la vulnerabilidad del SNCR es fundamentalmente institucional: sin mecanismos efectivos
de responsabilizacion, integracion entre sistemas territoriales y politicas de integridad, el
catastro rural puede funcionar como instrumento de legitimacion de fraudes fundiarios en
lugar de constituir una barrera contra la apropiacion ilegal de tierras.

Palabras clave: Estructura agraria; legislacion agraria; catastro rural; ocupaciones de tierra;
Amazonia.

Introducgao

No contexto das politicas publicas fundiarias no Brasil, 0 combate a grilagem de
terras publicas constitui um desafio histérico e complexo, intrinsecamente relacionado a
estrutura fundiaria nacional. Nesse campo, a formulagao e a implementacao de instrumentos
eficazes de governancga fundiaria mostram-se indispensaveis.

Entre esses instrumentos, destacam-se os cadastros de terras, compreendidos

como ferramentas estruturantes para organizar, gerir e conferir transparéncia as informagdes
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relativas ao dominio, ao uso, aos limites e as caracteristicas de iméveis rurais e urbanos em
determinado territorio (Fao/Sead, 2017).

No Brasil, o principal cadastro fundiario voltado aos imoéveis rurais é o Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), sob gestdo do Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (Incra). Concebido para coletar e registrar informag¢des cadastrais sobre
iméveis rurais, o SNCR tem como finalidades subsidiar o planejamento agrario, contribuir
para a transparéncia do meio rural, apoiar a seguranga juridica administrativa e reduzir a
ocorréncia de fraudes e ocupacdes irregulares.

Entretanto, a efetividade do sistema depende de multiplos fatores: a atuagao
integra dos operadores; a qualidade das informagdes declaradas; a realizacdo consistente
das atividades de analise e fiscalizagdo cadastral; o cruzamento de bases de informacéo; e
a articulacdo com outras politicas e instrumentos de regularizagdo fundiaria. Na auséncia
desses elementos, o0 SNCR pode ser instrumentalizado para fins opostos aos que justificam
sua existéncia — conferindo aparéncia de legalidade a ocupacbes irregulares de terras
publicas.

E nesse contexto que se insere o presente artigo, cujo objetivo é investigar como o
SNCR pode ser explorado como instrumento de grilagem de terras publicas, com énfase nas
fragilidades operacionais e institucionais que viabilizam esse uso indevido.

O estudo adota abordagem qualitativa e exploratéria, de natureza documental,
estruturada como estudo de caso. A unidade analitica € a Operagdo Julius Caesar (Inquérito
Policial n® 2022.0008669-DPF/VLA/RO), conduzida pela Policia Federal em 2022, que
apurou a existéncia de um esquema de grilagem envolvendo aproximadamente 30 mil
hectares de terras publicas federais localizadas na Gleba Publica Guaporé, no municipio de
Pimenteiras do Oeste, estado de Rondénia.

A escolha do caso justifica-se por se tratar de investigacao oficial conduzida por
6rgao estatal responsavel pela repressao a crimes contra o patrimbnio publico, na qual se
evidencia a utilizacao articulada de diferentes instrumentos de governanca territorial —
cadastros fundiarios, registros cartoriais e sistemas de georreferenciamento — na tentativa
de conferir aparéncia de legalidade a apropriacao irregular de terras publicas. Tal contexto
permite examinar empiricamente as vulnerabilidades institucionais do cadastro rural
brasileiro.

A analise foi conduzida por meio de exame critico da documentacao fundiaria,
buscando identificar inconsisténcias dominiais, divergéncias cadastrais e padroes de
utilizacdo de instrumentos administrativos destinados a obtencdo de registros dominiais
fraudulentos. A documentagcdo empregada possui natureza publica e encontra-se disponivel

em acervos fundiarios do Incra, no Sistema de Gestdo Fundiaria (Sigef), no préprio SNCR e
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nos oficios de registro de iméveis — em tese acessivel a qualquer cidaddo com os
conhecimentos técnicos necessarios.

Por fim, destaca-se que a Operacao Julius Caesar ainda se encontra em tramite
judicial. Contudo, independentemente do desfecho relativo a eventuais penalidades aos
investigados, os elementos fundiarios e cartorarios examinados permitem identificar os
mecanismos institucionais utilizados na apropriagdo de terras publicas, bem como refletir
sobre a necessidade de ampliacao da transparéncia e do controle sobre o SNCR e de

combate a praticas corruptas no &mbito da administragao publica.

Grilagem de terras publicas, governanga fundiaria, cadastro de terras

A grilagem de terras é um problema estrutural no Brasil, com raizes que remontam
ao periodo colonial, quando vigorava o regime fundiario de concessao de terras denominado
sesmarias, instituido pela Coroa Portuguesa no século XVI no territério brasileiro.

Esse regime baseava-se na doacdo de extensas areas a particulares sob a
condicao de cultivo efetivo; caso tal exigéncia nao fosse cumprida, a concessao poderia ser
revogada, retornando a area ao dominio da Coroa. Na pratica, entretanto, muitos dos
beneficiarios, os chamados “sesmeiros”, ndo observavam essa obrigacdo, mantendo sob
seu controle grandes extensdes improdutivas e contribuindo para a formagao de estruturas
fundiarias concentradas (Fernandes, Welch e Gongalves, 2014; Nozoe, 2006).

Nesse contexto, marcado pela auséncia de registros formais capazes de delimitar
com precisdo as areas concedidas e pela fragilidade dos mecanismos de fiscalizacao,
consolidou-se ambiente propicio a falsificagdo de titulos e & ocupacao irregular de terras
publicas — pratica que, historicamente, passou a ser conhecida como “grilagem”".

O termo “grilo” ou “grilagem” tem origem na tentativa de conferir aparéncia de
autenticidade a titulos falsificados ou de legitimidade a documentos de posse, mediante a
colocagéao de grilos em caixas contendo os documentos, para que, com o tempo e a agédo do
inseto, o papel adquirisse aspecto envelhecido (Ipam, 2006).

Com a promulgacdo da Lei de Terras (Lei n°® 601/1850), no periodo imperial, o
regime de sesmarias foi abolido e estabeleceu-se que as terras devolutas somente poderiam
ser adquiridas por compra, vedando-se a aquisi¢ao por simples ocupagao. Segundo Martins
(2010), essa medida visava assegurar o controle fundiario pelas elites agrarias,
marginalizando pequenos agricultores e, posteriormente, os ex-escravizados, que nao

dispunham de recursos financeiros para adquirir propriedades.

' Neste artigo, toma-se por grilagem o entendimento do Incra, segundo o qual, toda a agdo que objetiva a
transferéncia ilegal de terras publicas para o patrimonio de terceiros constitui uma grilagem ou grilo (Incra, 1999).
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Para Motta (2008) e Holston (2013), a referida lei pode ser interpretada como marco
institucional que, ao invés de eliminar praticas ilegais, contribuiu para consolidar
mecanismos que viabilizaram a concentragéo fundiaria e a perpetuagdo da grilagem, ainda
que sob roupagem formalmente legal.

Ao longo do século XX, a pratica nao apenas persistiu, como se intensificou em
diferentes regides do pais. A expansao agricola no norte e oeste do Parana, a cafeicultura
no oeste paulista e os projetos de colonizagdo no Centro-Oeste (Mato Grosso e Goias)
evidenciaram a recorrente falsificacdo de documentos e a regularizacdo fraudulenta
promovida, em muitos casos, com participagdo ou conivéncia estatal, garantindo direitos
fundiarios a grandes grupos sobre extensas areas (Motta, 2008).

Posteriormente, a politica de ocupacéo territorial implementada durante o governo
Vargas (1930-1945) e aprofundada nos governos militares (1964-1985) incentivou a
migracado para a Amazobnia e para o Centro-Oeste. A construcao de rodovias estratégicas,
como a Transamazobnica e a Cuiaba-Santarém, facilitou a invasdo de terras publicas e a
consequente apropriagdo de terras devolutas mediante a producdo de documentos
fraudulentos (Oliveira, 2001; Ipam, 2006).

Desse modo, a auséncia histérica de politicas publicas voltadas ao enfrentamento
da concentragdo fundiaria, aliada a inexisténcia de mecanismos eficientes de controle
territorial, a falta de fiscalizagdo dos registros cartorarios e as recorrentes praticas de
corrupgao, permitiu que a grilagem se perpetuasse desde o periodo colonial até os dias
atuais (Ipam, 2006; Torres, 2017).

No plano conceitual, o termo grilagem tem sido recentemente classificado, para fins
analiticos, sob duas dimensGes complementares: a fisico-econbmica e a
juridico-administrativa (Stassart et al., 2021).

Na dimensao fisico-econdmica, a grilagem caracteriza-se pela invasao material da
area pretendida, com a finalidade de obtencado da posse para posterior comercializagdo ou
exploracao por meio de atividades ilicitas ou irregulares, como a extracao ilegal de madeira
e minérios ou a implantagcédo de pastagens para criagéo de gado.

Ja na dimensao juridico-administrativa, pode haver ou ndo a ocupacao fisica da
area. Contudo, necessariamente ocorrem fraudes documentais em registros, cadastros e/ou
processos de titulagdo, com o objetivo de obter, formalmente, o reconhecimento da
propriedade.

E precisamente nessa segunda dimensdo que os sistemas cadastrais publicos
assumem papel estratégico, uma vez que € nela que se verifica a utilizagdo deliberada

desses sistemas como instrumentos para conferir aparéncia de legalidade a ocupacdes
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irregulares, o que torna a qualidade e a integridade dos cadastros fundidrios elementos
centrais no combate a grilagem.

Nesse ponto, os cadastros publicos de terras inserem-se no ambito dos
mecanismos de controle fundiario e articulam-se diretamente ao conceito de governancga
fundiaria, compreendida como o conjunto de politicas, estruturas institucionais e
mecanismos legais que regulam o acesso a terra, a seguranca juridica e o exercicio dos
direitos de propriedade (Fao/Sead, 2017; Cazella, 2017).

No contexto brasileiro, a governanga fundiaria envolve a atuacdo dos o6rgaos
estaduais e federais responsaveis pela regularizagéo e titulagdo de terras publicas, pela
gestao de cadastros territoriais (ou fundiarios) e pelo funcionamento regular e integro dos
cartorios de registro de imoveis (Fao/Sead, 2017).

Quando adequadamente estruturados e integrados, tais cadastros podem constituir
importantes ferramentas para a prevencgao e o enfrentamento da grilagem, permitindo maior
transparéncia, rastreabilidade dominial e controle estatal sobre a ocupacao e a destinacéo
das terras publicas.

Entretanto, no &mbito cadastral, a governancga fundiaria brasileira caracteriza-se por
significativa fragmentacéo institucional. As bases cadastrais de imoveis rurais sao
administradas por diferentes érgaos publicos — como Incra, cartérios de registro de iméveis,
Receita Federal — com finalidades distintas e baixa interoperabilidade entre sistemas. Essa
fragmentacao favorece inconsisténcias, sobreposi¢cdes e lacunas informacionais, criando
oportunidades para fraudes e para a emissao de documentos publicos com dados
inconsistentes ou falsos, o que facilita a apropriacao ilegal de terras publicas (Fao/Sead,
2017; Laskos, Cazella, Reobollar, 2016).

Os documentos gerados nesses sistemas sao posteriormente utilizados, conforme
destacam Frederico, Albuquerque e Almeida (2024), para obtencdo de crédito rural,
legitimacao de ocupagdes perante 6rgaos fundiarios ou, ainda, para viabilizar a abertura de
matricula em cartérios de registro de imoéveis (CRI), muitas vezes associados a titulos
falsificados.

Entre os documentos visados por grileiros, destaca-se o Certificado de Cadastro de
Imovel Rural (CCIR), emitido no &mbito do SNCR, atualmente operado e gerenciado pelo
Incra. Para a obtengao do CCIR, nao raro, verifica-se a participacao de servidores corruptos
ou operadores do sistema que, ao aceitarem declaracbes prestadas sem a devida
comprovacao possessoéria ou dominial, viabilizam a inclusdo de areas com informagoes
falsas no SNCR e a consequente emissao indevida do certificado (Brasil, 2015; Stassart et
al., 2021).

De posse do CCIR e de outros documentos, como plantas e memoriais descritivos

elaborados por profissional habilitado responsavel técnico pelo georreferenciamento, além
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de registros em sistemas como o Sistema de Cadastro Ambiental Rural (SiCAR) e o Sigef,
os grileiros conferem aparéncia de regularidade a ocupacgao irregular, consolidando a
dimensao fisico-econdbmica da grilagem. Esses mesmos documentos podem subsidiar o
registro de titulos falsos em cartérios de registro de imdveis, materializando a dimenséao
juridico-administrativa.

Nesse cenario de fragmentacao e baixa interoperabilidade entre sistemas, o SNCR
mantém sua relevancia estruturante na governancga fundiaria brasileira. Constitui, ao mesmo
tempo, instrumento de organizagao territorial com potencial para inibir praticas de
apropriacao indevida de terras publicas e, quando comprometido por condutas ilicitas, vetor
de legitimacdo dessas mesmas praticas. E essa dualidade que o presente artigo se propde a

examinar.

Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR): fundamentos normativos,
funcionamento e papel na governanga fundiaria

No plano histérico-institucional, o primeiro cadastro de terras criado no Brasil foi o
Registro Paroquial de Terras, instituido pela Lei n°® 601/1850, com o objetivo de mapear o
dominio territorial e aprimorar a governanca fundiaria. Todavia, conforme Bueno e Reydon
(2017), esse registro ndo conseguiu discriminar adequadamente terras publicas e
particulares, tampouco organizar de forma eficiente a estrutura fundiaria nacional. Esse
fracasso revela que desde as origens do cadastro fundiario brasileiro, a fragilidade dos
mecanismos de controle e a auséncia de integragédo entre sistemas tém comprometido a
efetividade dos instrumentos de governanca territorial.

O atual sistema cadastral, o SNCR, surgiu com o Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/1964), que estabeleceu, entre outras diretrizes, a necessidade de organizagao de um
cadastro de terras que abrangesse os imodveis rurais em ambito nacional, inserindo tal
medida na légica de planejamento e governanca fundiaria do Estado brasileiro.

A época, a conducdo dessas atividades estava vinculada aos 6rgéos fundidrios
entdo existentes, Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (Ibra) e do Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrario (Inda), os quais estavam incumbidos de gerir a estrutura fundiaria
brasileira e subsidiar a cobrang¢a do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Apesar de o Estatuto da Terra ter previsto e impulsionado a estruturacdo de um
cadastro nacional de imoveis rurais, foi com a Lei n® 4.947/19667 que consolidou a exigéncia

de cadastramento por parte de todos os proprietarios, titulares do dominio util ou

2 Lei n° 4.947, de 6 de abril 1966 fixou as Normas de Direito Agrario, dispds sobre a organizag&o do Incra e deu
outras providéncias.
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possuidores a qualquer titulo de imével rural, mediante declaragao obrigatdria junto ao érgao
fundiario competente, condicdo necessaria para a obtencao do certificado de cadastro.

A Lei n° 4.947/1966 determinou que todo detentor de imdvel rural deveria prestar
declaracao ao 6rgao fundiario federal, informando seus dados pessoais e as caracteristicas
da area sobre a qual exerce dominio ou posse, sob pena de o detentor ficar impedido de
desmembrar, arrendar, hipotecar, partilhar, vender ou prometer vender o imovel rural. A partir
desse marco, o cadastro passou a integrar o sistema de controle fundiario estatal,
assumindo papel relevante na disciplina administrativa do territério rural (Brasil, 1966).

Com a criagao do Incra em 1970, resultante da fusédo do Ibra e do Inda, a gestao do
cadastro rural passou a concentrar-se na nova autarquia. Posteriormente, a Lei n°
5.868/1972 instituiu formalmente o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), sistema
ainda vigente, e passou a denominar o certificado de cadastro como Certificado de Cadastro
de Imdvel Rural (CCIR). O Decreto n° 72.106/1973% regulamentou a referida lei, conferindo
maior detalhamento a organizacao administrativa e normativa do cadastro rural.

O SNCR foi criado com o propésito de aprimorar a governanga fundiaria nacional,
buscando integrar e sistematizar a coleta, a pesquisa e o tratamento de dados relativos ao
uso e a ocupacgao dos imdveis rurais. Pretende, assim, possibilitar que a estrutura fundiaria
das diversas regibes do pais seja conhecida e atualizada, fornecendo bases para a
formulagao de politicas publicas agrarias e para a promog¢ao de maior transparéncia no meio
rural brasileiro (Brasil, 1965; Brasil, 1973; Laskos, Cazella, Reobollar, 2016).

Em 1990, a Lei n° 8.022 transferiu a entdo Secretaria da Receita Federal a
administracao do ITR, o que consolidou a separagao entre o cadastro tributario (Cafir/RFB) e
o cadastro fundiario (SNCR/Incra), mantidos com finalidades distintas e gestdo autbnoma.
Na pratica, o imével rural passou a ter, ao mesmo tempo, um registro no SNCR (fundiario) e
um no Cafir (tributario), com identificagao propria, o Numero de Imdével na Receita Federal —
Nirf* (Antunes, 2018).

Posteriormente, a Lei n® 10.267/2001, conhecida como Lei do Georreferenciamento
de Iméveis Rurais, promoveu alteragdes estruturais no cadastro rural, em contexto marcado
pelas conclusdes da Comissao Parlamentar de Inquérito destinada a investigar a ocupacao
de terras publicas na Amazénia (CPI da Grilagem), que identificou a apropriacéo indevida de
extensas areas mediante registros irregulares, inclusive com participagdo de agentes
publicos (Brasil, 2001b).

A referida lei tornou obrigatéria a atualizagdo cadastral junto ao SNCR sempre que
houver alteracdo de area ou titularidade, determinou que os servigos notariais mencionem

os dados do CCIR nas escrituras publicas e que os cartdrios indiqguem, na matricula, o

3 Regulamentado pelo Decreto n° 72.106/1973.
4 Numero de Imoével na Receita Federal (Nirf). Desde 2021, o Nirf esta sendo substituindo pelo CIB — Cadastro
Imobiliario Brasileiro, conforme IN RFB n°® 2.030/2021 e Decreto n° 11.208/2022.
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cédigo do imovel rural no SNCR. Além disso, incumbiu ao Incra a criagdo de sistema
destinado a gestdo de base geoespacial de imoveis rurais (Brasil, 2001a).

A estruturagcido dessa base georreferenciada teve inicio com a aprovagédo da Norma
Técnica para Georreferenciamento de Iméveis Rurais (NTGIR), por meio da Portaria Incra n°®
1.101/2003. Na sequéncia, foi desenvolvido o Sistema Nacional de Certificagdo de Imoéveis
(SNCI), posteriormente substituido pelo Sistema de Gestao Fundiaria (Sigef), implantado ao
final de 2013 e atualmente utilizado para certificagao de georreferenciamentos.

No mesmo contexto normativo, a Lei n® 10.267/2001 instituiu o Cadastro Nacional
de Imoveis Rurais (CNIR®) com o objetivo de integrar os cadastros da Receita Federal
(Cafir), do SNCR e do SNCI/Sigef, bem como de outros érgaos publicos, formando base
comum de informagdes sobre o meio rural, sob gestdo compartilhada entre Incra e Receita
Federal (Fao/Sead, 2017).

Embora concebido como instrumento de integracdo e racionalizacdo das
informacoes territoriais, o CNIR ainda nao se encontra plenamente operacional em todo o
territério nacional (Costa, 2004; Esteves, 2011). Na pratica, permanecem ativos sistemas
com finalidades especificas e gestdo autbnoma: o SNCR, de natureza fundiaria e
responsavel pela emissdo do CCIR; o SNCI e o Sigef, que concentram as informagodes
geoespaciais certificadas; e o Cafir, voltado a identificacdo tributaria dos imoveis e a
cobranca do ITR.

Nesse cenario de integracdo incompleta, o SNCR mantém sua relevancia
estruturante na governanca fundiaria brasileira, constituindo instrumento de organizagéo
territorial e mecanismo capaz de contribuir para a inibicdo de praticas de apropriacéo
indevida de terras publicas.

Por meio do SNCR, o Incra realiza controles administrativos relevantes a
governanca fundiaria, como a verificacdo de dados declarados, a identificagdo de
inconsisténcias cadastrais e 0 apoio a analises relacionadas a fungao social da propriedade.
No ambito do sistema, admite-se ou ndo a regularidade cadastral do imovel rural,
circunstancia que se materializa na possibilidade de emissao ou bloqueio do CCIR.

Cumpre destacar que, nos termos da Lei n° 5.868/1972, a natureza das
informacdes inseridas no SNCR é eminentemente cadastral e declaratéria. Isso significa que
o CCIR nao se configura como titulo de propriedade, mas como documento administrativo
que comprova a regularidade cadastral do imdvel rural perante o Incra. Em outras palavras,
o CCIR atesta a inscricdo e a situagao cadastral do imdvel no sistema, sem produzir, por si

s0, efeitos constitutivos de direito real de propriedade.

5 O CNIR, ainda em implementacg&o, é gerido pela Receita Federal e pelo Incra, reunindo dados sobre iméveis
rurais a serem compartilhados entre instituicdes publicas para subsidiar processos fundiarios, fiscais, ambientais,
registrais e outros (Costa, 2004; Esteves, 2011).

Rev. NERA | Presidente Prudente, SP | v. 29, n. 1 | e11235 | 2026. 9



Artigo original

O cadastramento ou a atualizagéo cadastral® de um imével rural no sistema podem
ser realizados de forma remota (via internet) ou presencialmente em uma unidade de
atendimento do Incra ou em uma Unidade Municipal de Cadastro (UMC) conveniada.

A pessoa interessada, denominada “declarante”, transmite as informacgbes por meio
da Declaragéo de Cadastro Rural (DCR) ou do SNCR-Web, anexando, em formato digital®
(PDF ou imagens), a documentagao comprobatoria pertinente (por exemplo, espelhos de
matricula, documentos pessoais e outros elementos que se fagam necessarios).

Em seguida, um operador do SNCR, que pode ser servidor do Incra ou agente
vinculado a UMC, realiza a analise cadastral e procede a validagdo dos dados. Caso sejam
identificadas inconsisténcias, pode ser gerada pendéncia ou inibigdo até que o declarante
sane as divergéncias, corrija as informagdes prestadas ou apresente documentagao
complementar (Incra, 2015; Incra, 2019).

Uma vez incluidos e validados os dados no sistema, o imovel rural passa a receber
um cdédigo® (ou numero) de cadastro (Incra, 2019). Com o cadastro efetivado, o préprio
declarante pode emitir o CCIR no portal do SNCR. Contudo, havendo duvidas quanto a
regularidade cadastral ou a suficiéncia documental apresentada, o operador do sistema
pode manter a emissdo do CCIR bloqueada (inibida) até o cumprimento dos requisitos
administrativos aplicaveis. Esse bloqueio pode ocorrer, por exemplo, em casos de
divergéncia de area, localizagao, titularidade, inconsisténcias documentais ou por forga de
normativas internas especificas do Incra.

Caso ocorram mudancgas na area, na titularidade ou no uso do imovel, a exemplo
de abertura de nova matricula, desmembramento, remembramento ou alteragdo relevante
nas informagbdes declaradas, deve ser realizada a atualizacdo cadastral, sob pena de o
CCIR permanecer desatualizado ou ser bloqueado.

Durante a analise e os procedimentos correlatos, o Incra promove cruzamentos de
bases de dados e verificacbes administrativas com o objetivo de evitar multiplicidade
cadastral, isto €, situagdbes em que um mesmo imovel é cadastrado mais de uma vez,
eventualmente com titulares distintos, bem como para coibir inconsisténcias e eventuais
fraudes (Incra, 2015; Incra, 2019).

O CCIR constitui documento indispensavel para a pratica de diversos atos juridicos

e econdmicos relacionados ao imével rural. Entre eles, destacam-se a obtencao de

6 A Instrugdo Normativa atualmente vigente que disciplina os procedimentos de atualizagdo cadastral de imoveis
rurais junto ao Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), no ambito do Incra, é a Instrugdo Normativa n°
82/2015.

7 A atualizagdo cadastral no SNCR consiste na modificagdo ou inclusdo de informagdes relativas a um imoével
rural ja cadastrado, bem como no cadastramento de novos imoveis rurais (INCRA, 2015).

8 A possibilidade de atualizagéo cadastral em forma online, com a possibilidade de fazer o “upload” dos arquivos
diretamente no SNCR, foi implementada em 2019, pela Portaria Incra n® 1.374, de 1° de julho de 2019. Anterior a
essa portaria, a pratica era o envio fisico dos documentos pelo declarante a uma unidade do Incra.

9 Também denominado de “Codigo de Imovel” ou “Codigo SNCR”.
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O SISTEMA NACIONAL DE CADASTRO RURAL (SNCR) COMO UM INSTRUMENTO DE GRILAGEM DE TERRAS
PUBLICAS

financiamentos bancarios, desmembramento, arrendamento, hipoteca, partilha, venda ou
promessa de venda (Brasil, 1966; Brasil, 2001a). Ademais, o certificado integra o rol de
documentos exigidos nos cartorios de registro de imdveis para instru¢cao de atos registrais
envolvendo imoveis rurais (Brasil, 1976).

Além de sua relevancia para a pratica de atos perante os cartérios de registro de
imoéveis, desde 2001, por for¢a da Lei n® 10.267/2001 — que incluiu 0 § 6° no art. 22 da Lei n°
4.947/1966 — os servigos notariais também passaram a ser obrigados a mencionar, nas
Escrituras Publicas de Compra e Venda (EPCVs), os dados constantes no CCIR, tais como
o codigo do imoével rural, a localizagdo e denominagado do imével, bem como o nome e a
nacionalidade do detentor (Brasil, 2001a).

Portanto, a luz desse arcabougo normativo, observa-se a relevancia institucional do
SNCR no contexto da governanca fundiaria brasileira. Ainda que o sistema possua natureza
declaratéria, na medida em que informacgdes sobre area, localizacao, titularidade, exploragao
e situagao juridica do imovel rural sdo prestadas diretamente pelos interessados, em muitos
casos ocorre validacdo administrativa por analistas do Incra, os operadores do SNCR,
responsaveis por realizar a analise cadastral e demandar saneamento quando necessario.

Todavia, na auséncia de verificagdo sistematica e de controles efetivos por parte
dos operadores e da estrutura administrativa responsavel, pode ocorrer o cadastramento e a
liberacago de CCIR com base em declaracbes contendo informacdes falsas ou
inconsistentes, como o cadastramento de area inexistente, a declaracdo de area superior a
efetivamente detida, a existéncia de sobreposicées entre iméveis limitrofes e a manutencéao
de multiplos cadastros referentes a uma mesma area.

Tais circunstancias fragilizam a qualidade e a confiabilidade do cadastro,
prejudicam o uso do SNCR como ferramenta eficaz de planejamento agrario e
comprometem a correta identificacdo e destinagdo de areas publicas, podendo favorecer a
grilagem de terras e fomentar o mercado ilegal de terras.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em diversos acérdaos — como
os de n° 627/2015 e n° 727/2020 — identificou falhas no controle e na fiscalizagdo do SNCR
que contribuem para a fragilizacdo do sistema e para dindmicas associadas ao mercado
ilegal de terras publicas.

Entre as recomendacgdes recorrentes do TCU, destaca-se a necessidade de reforgo
dos controles internos do Incra e a implementagdo de mecanismos de inibicdo de emissao

do CCIR sempre que houver suspeita de irregularidade, inconsisténcia relevante ou
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auséncia de processo de titulagao valido, sobretudo em casos envolvendo areas situadas
em terras publicas ndo destinadas'®.

Além disso, o cruzamento com outras bases de dados (como os registros da
Receita Federal, o CAR, base de dados fundidrias estaduais, cadastros relacionados a
trabalho escravo, entre outros) revela-se importante para verificar se as declaragbes
prestadas ndo encobrem fraudes ou se ndo desrespeitam requisitos legais e administrativos.

Contudo, o efetivo bloqueio ou a inibicdo dependem de agao fiscalizatéria e de
cruzamento de dados capazes de identificar divergéncias entre o declarado no SNCR e a
realidade fundiaria documental, bem como a realidade fatica do uso e ocupacao do imével
rural. Quando tais procedimentos ndo sao realizados com consisténcia, o sistema pode
manter registros fraudulentos, facilitando irregularidades e gerando CCIRs que, embora
possuam natureza cadastral, podem conferir aparéncia de legitimidade a ocupacdes ilicitas.

Por fim, o SNCR pode ser compreendido como plataforma legal e administrativa
destinada a promover seguranga juridica, planejamento agrario e, indiretamente, apoio a
politicas ambientais e territoriais. Todavia, esse potencial somente se materializa quando ha
analise cadastral efetiva, integracdo de bases de dados e capacidade institucional do Incra,
em parceria com outros orgaos, para verificar a veracidade das informagdes declaradas.
Sem esses elementos, o SNCR corre o risco de funcionar como simples repositério
declaratério, com baixa efetividade para coibir fraudes e para assegurar que o cadastro

cumpra efetivamente sua fung¢édo na governanca fundiaria.

Fiscalizagao cadastral como mecanismo de combate a grilagem

A integridade do Sistema Nacional de Cadastro Rural depende nao apenas da
qualidade das informagbes declaradas pelos detentores de iméveis rurais, mas também da
capacidade institucional do Incra de verificar, de forma sistematica e aprofundada, a
veracidade dessas declaragbes. E nesse contexto que se insere a fiscalizagdo cadastral,
componente estruturante da governanca fundiaria destinado a conferir maior robustez,
confiabilidade e credibilidade ao sistema (Esteves, 2011; Incra, 2006).

A analise cadastral dos dados inseridos no SNCR por ocasido da atualizagcéo
cadastral, realizada por servidores do Incra, denominados fiscais de cadastro ou analistas™,
e por agentes conveniados, ndo €, por si sO, suficiente para assegurar a veracidade das

informacdes declaradas nem para impedir a ocorréncia de fraudes.

10 A Portaria Incra n°® 01/2017 disciplina o SNCR quanto a posses por simples ocupagio em glebas publicas
federais na Amazdnia Legal, fixando critérios de inclusao de cadastros e vedando, em regra, a emissdo de CCIR
sem titulo definitivo.

" O cargo anteriormente denominado Fiscal de Cadastro e Tributagdo Rural foi reestruturado pela Lei n°
11.090/2005, passando a ser denominado Analista em Reforma e Desenvolvimento Agrario, mantendo entre
suas atribuicdes a administragao e a fiscalizagdo do cadastro de imdveis rurais.
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A fiscalizagdo cadastral distingue-se da anadlise cadastral. Nesta, os analistas do
Incra examinam e confrontam as informacdes declaradas no SNCR com a documentacéo
apresentada pelo declarante. Identificadas inconsisténcias, informacgdes controvertidas ou
indicios de fraude, podem ser solicitados esclarecimentos adicionais ou instaurado
procedimento formal de fiscalizagao cadastral (Incra, 2006b, Incra, 2009).

A fiscalizagdo cadastral, por sua vez, configura atividade extraordinaria e mais
aprofundada, envolvendo um conjunto de acgdes técnicas, administrativas e juridicas
destinadas a verificar, de maneira minuciosa, se os dados declarados no SNCR pelos
titulares de imoveis rurais correspondem a realidade fatica da area, a documentagao
comprobatoria apresentada e as normas vigentes (Incra, 2006a, Incra, 2006b, Incra, 2009).

Seu escopo vai além da simples verificagdo documental: abrange o exame da
cadeia dominial até o destaque regular do patriménio publico para o privado, a comprovagao
do georreferenciamento, a analise do cumprimento da fung¢do social da propriedade, a
verificacdo de condi¢cdes de trabalho e, quando pertinente, a comunicacdo a 6rgaos
ambientais como o Ibama (Incra, 2006a).

Constatadas irregularidades graves, cabe a Procuradoria Federal Especializada
(PFE) do Incra adotar as medidas administrativas e judiciais cabiveis, inclusive visando a
reversdo do dominio irregular ao patriménio publico (Incra, 2006a).

A prépria Lei n® 5.868/1972, ao instituir o SNCR, ja previa mecanismos voltados a
garantia da veracidade das informacdes cadastrais. Ao longo dos anos, instrugoes
normativas e portarias do Incra consolidaram e detalharam tais mecanismos, atribuindo aos
servidores do 6rgdao poderes de auditoria, verificagdo documental e inspegao in loco,
especialmente em areas sensiveis sob o ponto de vista fundiario, como aquelas situadas na
Amazobnia Legal.

Entre os principais marcos normativos destacam-se a Instrugdo Normativa Incra n°
09/2002, que estabeleceu diretrizes gerais para a fiscalizagcdo cadastral, e a Portaria n°
12/2006, que consolidou e ampliou esses procedimentos, unificando as diretrizes anteriores
e detalhando os critérios de verificagdo da cadeia dominial, da fungao social da propriedade
e das condigbes de trabalho. No mesmo dia, foi publicada a Instrugdo Normativa Incra n°
28/2006, aprovada pela Portaria n° 13/2006, que normatizou especificamente o
levantamento da cadeia dominial e a analise juridica dos titulos de dominio, com énfase na
verificagao de vicios insanaveis e na comunicacao a Policia Federal e ao Ministério Publico
Federal nos casos de fraude ou falsificagdo de documentos.

Esses trés atos normativos, publicados conjuntamente, formaram o arcabougo
central da fiscalizagdo cadastral no Incra — arcabougo que permaneceu vigente por quase

duas décadas, até ser desmantelado pela Portaria n° 326/2017.
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Embora os atos de fiscalizagdo cadastral sejam atribui¢do do cargo de analista do
Incra, sua instauragcdo geralmente decorre de diretrizes estabelecidas pela Diretoria
competente do 6rgao, que delimita regides, imoveis ou situacdes especificas a serem objeto
de verificacdo, a partir de critérios técnicos, indicios de irregularidades ou prioridades
institucionais.

No curso do processo de fiscalizagdo cadastral, o Incra promove a intimagao do
proprietario, titular do dominio util ou possuidor, a qualquer titulo, para ciéncia da
instauragdo do procedimento e para apresentagdo de Declaragédo de Cadastro Rural (DCR)
atualizada, acompanhada de documentacdo destinada a comprovagdo da legitimidade
dominial e do uso da terra.

Entre os documentos usualmente exigidos destacam-se: certiddo de inteiro teor
atualizada da matricula ou transcricdo; documentagdo comprobatoria do destaque regular do
patrimdnio publico para o privado; planta e memorial descritivo assinados por profissional
habilitado, com a respectiva Anotacao de Responsabilidade Técnica (ART); comprovante de
quitacdo do ITR; e mapa de uso e ocupacdo do solo, com discriminacdo das areas
produtivas, improdutivas e das areas ambientalmente protegidas, como reserva legal e
areas de preservacao permanente.

Concluido o procedimento, caso se verifique a regularidade dominial e o
atendimento aos requisitos legais, o imével pode ser mantido ou recadastrado no SNCR. Por
outro lado, constatadas irregularidades relevantes, o cadastro pode ser cancelado, sendo o
processo encaminhado a Procuradoria Federal Especializada (PFE) junto ao Incra e/ou a
outros 6rgaos competentes, para adogédo das providéncias administrativas, civis ou penais
cabiveis.

A realizagdo sistematica de fiscalizagdes cadastrais transmite sinal institucional
relevante aos usuarios do sistema, no sentido de que as declaragbes prestadas estdo
sujeitas a verificagao e responsabilizacio. Tal dindmica contribui para desestimular condutas
fraudulentas e reforga a seguranca juridica do cadastro rural.

Além disso, a fiscalizacdo cadastral desempenha papel estratégico no combate a
grilagem de terras publicas, ao impedir que invasores ou ocupantes irregulares utilizem o
CCIR como instrumento de legitimacdo aparente de ocupacgdes ilicitas e de insercao de
areas irregularmente apropriadas no mercado formal de terras. Ao submeter as declarag¢des
a exame aprofundado, o Incra fortalece o controle estatal sobre o territério e dificulta a
consolidacao de cadeias dominiais viciadas.

Entretanto, a efetividade da fiscalizagao cadastral tem oscilado ao longo do tempo,
variando conforme o contexto politico-institucional e orgamentario. Em 2017, a Portaria n°

326 suspendeu a abertura de novos processos de fiscalizagdo cadastral e revogou a
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Portaria n° 12/2006 — desmantelando um arcabougo normativo construido e aprimorado ao
longo de quase duas décadas.

A justificativa formal apresentada foi a necessidade de adequacdo dos atos
normativos a nova estrutura regimental do Incra e o aprimoramento tecnoldgico dos fluxos
processuais. Importa destacar, contudo, que a suspensao n&o alcangou 0s processos ja em
andamento, para os quais foram estabelecidos prazos de conclusao.

Na pratica, porém, o efeito mais relevante foi a interrupcado do fluxo de novas
fiscalizagcbes por quase oito anos — periodo que coincide, em parte, com o intervalo em que
as fraudes investigadas na Operacgédo Julius Caesar foram perpetradas. Essa coincidéncia
temporal ndo ¢é irrelevante: a auséncia de fiscalizagdo cadastral ativa reduz
significativamente a probabilidade de deteccdo precoce de cadastros fraudulentos,
ampliando a janela de oportunidade para a consolidagéo de esquemas de grilagem.

Tal cenario somente foi revertido em fevereiro de 2025, com a edigdo da Portaria
Incra n® 982, que revogou integralmente a Portaria n° 326/2017 e determinou as
Superintendéncias Regionais a retomada imediata das atividades de fiscalizagdo cadastral,
com base nas INs 09/2002 e 28/2006.

O préprio texto da portaria reconhece expressamente que os efeitos da suspensao
"comprometem substancialmente o atendimento do interesse publico e das politicas
agrarias, a manutengdo indispensavel a seguran¢a nacional da faixa de fronteira, o
ordenamento da estrutura fundiaria brasileira e a fidedignidade dos cadastros de imdveis
rurais".

A portaria também estabeleceu prazo de 90 dias para que a Diretoria de
Governanga da Terra promovesse a publicacdo de nova Instrucdo Normativa destinada a
substituir os normativos vigentes. Trata-se, portanto, de retomada institucional relevante,
embora sua efetividade pratica dependa da consolidagdo do novo marco normativo e da
efetiva capacidade operacional das Superintendéncias Regionais para conduzir os
procedimentos de fiscalizacdo em escala adequada.

E justamente a conjugacdo dessas vulnerabilidades — fragilidade dos controles
internos, baixa integracdo entre bases cadastrais e longos periodos de suspensdo da
fiscalizacdo — que o estudo de caso da Operagcdo Julius Caesar permite examinar

empiricamente, conforme se demonstra no tépico seguinte.
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SNCR como instrumento de grilagem: analise a partir da operagao Julius
Caesar

Os topicos anteriores demonstraram que o SNCR, embora idealizado como
instrumento de governanca fundiaria, apresenta vulnerabilidades estruturais que podem ser
exploradas para conferir aparéncia de legalidade a ocupagdes irregulares de terras publicas.

A Operagao Julius Caesar, conduzida pela Policia Federal em 2022, oferece um
caso empiricamente rico para examinar como essas vulnerabilidades se manifestam na
pratica, revelando a existéncia de estrutura complexa voltada a viabilizacdo da grilagem na
dimensao juridico-administrativa de aproximadamente 30 mil hectares de terras publicas
federais situadas na Gleba Publica Guaporé, ao sul do estado de Rondénia.

As investigacbes indicaram a participagdo de operadores do SNCR na
operacionalizacdo de cadastros destinados a emissdao de Certificados de Cadastro de
Imovel Rural (CCIRs) em favor dos interessados.

Conforme apurado, as areas denominadas “Fazenda Brasil” e “Fazenda Sulista” '
foram artificialmente fracionadas em 19 lotes ficticios, registrados em nome de 19 pessoas
interpostas (“laranjas”), conforme ilustrado na Figura 1.

Posteriormente, essas parcelas foram ftransferidas ao grupo empresarial
investigado, aqui denominado “Grupo Vilhena”. A estratégia consistiu no fracionamento
formal da area em parcelas menores, simulando ocupacdes individualizadas e aparentes
processos regulares de titulagdo, com o objetivo de conferir aparéncia de legalidade a
apropriagao de terras publicas.

d de Rondonia.

Py

Figura 1: Gleba Publica Guaporé, no esta

b A,

19 Lotes
Georreferenciados

Fonte: Dados do Acervo Fundiario do Incra (2025). Elaboragéo dos autores (2025).

2 Os nomes verdadeiros das fazendas foram omitidos para preservagao da identidade dos envolvidos.
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No que se refere a producdo dos documentos técnicos, engenheiros responsaveis
pelos georreferenciamentos elaboraram plantas, memoriais descritivos e demais pegas
cartograficas contendo informacgdes distorcidas acerca dos poligonos que subdividiram as
duas fazendas nas 19 parcelas atribuidas as pessoas interpostas.

Para tanto, o Sistema de Gestdao Fundiaria (Sigef) — plataforma de
georreferenciamento de imoveis rurais gerenciada pelo Incra — foi utilizado indevidamente
pelos responsaveis técnicos para a obtengdo dos memoriais descritivos georreferenciados e
certificados pelo Incra — Figura 2. Tal certificagcdo conferia legitimidade técnica aparente as

subdivisdes artificiais.

Figura 2: Modelos de planta de memorial descritivos do Sistema de Gestao Fundiaria
(Sigef/incra).
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Fonte: Sistema de gestao fundiaria — Sigef/Incra (2025). Organizagéo dos autores.

Paralelamente, identificou-se a atuagao direta do entdo superintendente regional do
Incra, que teria assinado e fornecido documentos destinados a sustentar a autenticidade de
titulos de propriedade supostamente emitidos na década de 1990, mas que ndo constavam
formalmente nos arquivos fundiarios oficiais da autarquia.

Entre os principais documentos fraudulentos identificados no acervo do Cartério de

Registro de Imoveis de Cerejeiras/RO destacam-se: “Certiddes de Quitagédo e Localizagao”,
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“Certidoes de Autenticidade” e “Certidées de Inteiro Teor”, estas ultimas descritas como fiéis
transcricoes de 19 titulos de propriedade supostamente expedidos na década de 1990 em
favor dos interpostos agricultores. A primeira certificava a quitagdo do valor do lote perante a
Unido; a segunda atestava a autenticidade de titulos decorrentes de suposto processo

administrativo; e a terceira consistia em transcri¢cdo integral dos alegados titulos dominiais

(Figuras 3 e 4).

Figura 3: Certidao de inteiro teor que era “fiel transcri¢gao” de um titulo de propriedade
da década de 1990.

Lo .., presante aliensglio, tomando.oe nuls, de pleno dieito, indspendentements de ato ospecial ou de
o Qualquer notifieaplo ou interpelegto, judicial ou extrajudicial: ) se ofs) OUTORGADO(s) nlio
cumprir(em) qualquer das obrigagdes assumidas nesse Titulo: b) se 0 OUTORGANTE vier s exercer o

direito que Ihe & assegurado na CLAUSULA XI. V - Enquanto vigents a condiglo resolutiva, &
vedada ao(s) OUTORGADO alienar o imével, sem prévia anuéncia do OUTORGANTE. VI — Bm
qualquer das hipteses previstas na Cliusula IV, o dominio o a posse do imével reverterlo o anterior

PRESIDENGEE DA REPORLICA proprictério, titular do registro imobilirio constante no Quadro 05, com o cancelamento, no Registro
imdveis, do reglstro do presents Titulo, na forma do Artigo 250, item ITI, da Lei n°6.015 de

31121973, instrufdo o respectivo requerimento do OUTORGANTE, para tanto, com laudo técnico ou
d que comprove & ci invocada. VI - Ocorrendo a reversdo do dominio o da.
posse do imével, o(s) OUTORGADO(s) fark (o) jus: 8) a indonizasko peles benfeitorias dteis &
necessiria existentes; b) u restituiglo, sem juros ¢ sem curreglio monetaris, das impartinolas por ele
paga 20 OUTORGANTE. Em tal hipétese, tado quanto sofs) OUTORGADO(S) couber serd
prioriteriamente splicado na liquidagkio ou amortizagiio de empréstimos bancdrios obtidos com
garantias reals do imdvel, VI - E facultado aos OUTORGADO(s), apés dois anos, contados da dals
de de seu i o imével, liquidar valor de seu débilo
parz com © OUTORGANTE. IX - O OUTORGANTE expressamente autoriza a constituigio de
hipoteca, em garantia de financiameito concedidos por entidades de crédito, para explorasio efou

INSTITUTO NAGIONAL DE COLONIZACA E REFORMA AGRARIA - INCRA
SUPERINTENDENCIA REGIONAL DE RONDONIA — 8R-17/RO

CERTIDAO DE INTEIRQO TEOR

INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA - INCRA, a
requerimento da parte interessads, na forma do que dispde o art, 5%, XXXIV, “B" da Constituigbo
Federal CERTIFICA que no livro Fundiério do Projeto Fundidrio Corumbiara, onde se acha arquiva a
segunda via dos titulos de Aliensgio do terras de qualquer titulo, nos termos do art 51 do

Regulamento Geral baixado com o Decreto o° 68.153, de 1° de fevereiro de 1971, consta o Registro do melhsils do imdvel objeto deste Tituio, oumy i "
seguinte teor: BRASAO DE ARMAS DA REPUBLICA - olerrrum NACIONAL DE provismento, na. hamdnmsxumam,mpﬂfgitg;‘m'gdmnwﬁ&pﬁmm;
??rﬁ“n“ﬁﬁ?&ri glmmmm::edng .slﬂ& r;nlnlt-im nnmmﬁlﬁ;lﬂf‘lglg? :e‘:s':::‘m";.ﬂ Tityl m;&" "b“?;; ,_ankm 2 Cliusules resolueivas e do Inalienabilidade
duta; Z2/08/96. Local de emissio: Cerejeires UF: RO, Processs Administrativo n° 22144 00298 91 ot i conmiett s ot e s e M 48 e, i quundo ho
ORGAQ GESTOR: PF CORUMBIARA, N° DO MICROFILME: 56 002 09891 02- lutiy : pies referidas na Cléusula IX. RII ngue-5o 8 condigao
OUTORGANTE: Insttuto Nacional do Colonizaglo o Reforma Agrérla ~ INCRA Autacquis Federal © vlor d 1 Gl e 2.9 OUTORGARO () hower () liquidado imegraimecte
criada pelo Decreto ~ Lei °L.110, da 09 de junho do 1970, alterado pela Loi n° 7231, de 23 do desto Titalo 16 compe eate Roglarod i ) foram desorridos: dez anos, da data 4o registro
outibro ds 1984, 03 - OUTORGADOS(): CARLOS CLEMENTINO DANTAS, om0 coilipslenle Regletro de Imdveis, em face do estabelesido no Art. 189 da Constiuigao;
PROFISSAO/ATIVIDADE PRINCIPAL: Agricul ) 0 OUTORGANTE tiver emancipado o Projeto de Colonizasko nos casos em que a alienaglo foi
DE IDENTIF.: 698365, TIPO DE DOC. DE ID _— originada daguels. XIII - O presente TITULO DE PROPRIEDADE, com plena forga ¢ validade de
NACION, 'AIS DE ORIGEM: Brusileis, DATA DE NASCIM.: |7/02/1962 eaaritura pibiica, a teor do Artigo 7, do Decreto-Lei n° 2375 do 24/11/87,  firnado em 2 (DUAS)
CPF/CGC: 53, CODIGO DO MUNICIPIO: 001147 04 ~ Fundamentasio Legal vias de igual teor, aceitando o (s) OUTORGADO (3), cxpressamente, as Cliiusulas & condigbes dele
(ogis o 4504/64 © DEC4947/66, 05 — CARACTERISTICAS E constantes, leita o foro do Distrito Fedecal com remuncia de qualquer owtr, para dirimir questtes que
O TMOVEL: Denominagtio do Tmével: FAZENDA RANCHARIA, resultam deste. OUTORGANTE: Cloth Muniz de Brito — Supsrintendente Regional, Poraria n°
QDR/LOTE: 000/0003, NUMERO DO IMOVEL: 001147 317930 9, SITUAGAO DO IMOVEL! 308/9¢. OUTORGADO (A) CICE i
ZONA RURAL, MUNICIPIO DE LOCALIZACAO: CEREJEIRAS, UF: RO, AREA (HA): segunda via dests Titulo, a
1613,5072, AREA POR EXTENSO: HUM ML, SEISCENTOS E TREZE HECTARES, do Livre Fundirio da INCRA.
CINQUENTA ARES E SETENTA E DOIS CENTIARES, CONFRONTACOES: NORTE: Superinteadente Regional do INCRA no
PARQUE ESTADUAL DE CORUMBIARA SEPARADO PELA ESTRADA VICINAL; ESTE: CERTIDAO que ¢ a fiel transerigio do T
LOTE 02 ; LOTE 05 SEPARADO PELA ESTRADA VICINAL; OESTE: LOTE 04 E

PARQUE ESTADUAL DE CORUMBIARA SEPARADO PELA ESTRADA VICINAL. Memorial
descritivo, em anexo, que integram o presente titulo ¢ que devers, igualmente, integrar imobilidrio
comespondents. N° DO MEMORIAL: 131611, DATA: 2506/93. Responsivel pela
medicho/demarcagho: JOAO THOMAZ PEREIRA Identif. no CREA: 0007521224, Registro
Imobilidrio ~ PROPRIETARIO: UNIAQ, MATR/TRANSC: 000320 OFICIO: 01 LIVRO: 002B,
FOLHA: 0020, COMARCA: GUAJARA-MIRIM, UF: RO. 06 - PRECOS E CONDIGOES DE
PAGAMENTO DO IMOVEL - PRECO DO IMOVEL: RS 77.606,69 , Valor
0,00 SALDO DEVEDOR: RS 77.606,69. Cond. de pagt” 4 prazo, numero de prestagdes: 010,
Frequéncia de pagamento: anual, JUROS; 6,0 % valor da prestagio, RS 7.760,97, data da I*
prest. : 22/08/97. Prestacdes sujeitas & atualizagio nos termos da lei, o presente titulo se rege pelas
elausulas & condigdes cspocificadas no verso, DPADOS COMPLEMENTARES, DAS CLAUSULAS
E CONDICOES, - CLAUSULAS REGULADORAS - I — - O OUTORGANTE, Qualificado no

Quadro 2, com fundamento na legislaglo prépria, indicads no Quadro 04, & tendo em vista o que
consta do reapeativo processo administrativo, reforido no Quadro 01, aliena ao(s) OUTORGADO(s),
qualificado(s) no Quadro 03, pelo presente TITULO DE PROPRIEDADE especificado nos Quadros
01 a seguintes, constantes no anverso, o imdvel desrita e havido como earscterizado no Quadro 05,
pelo prego e condigles de pagamento especificado no Quadro 06, ¢ sob as demais condigBes
constantes das Clausulas seguintes. II — Em decorréncia’da presente: alicaagio, o OUTORGANTE

Erchmerios: RS 842236, P Rl 180150 Furops R 44097, Pctirow R 443,57, Funrsoe: RS 4ELT, S K
108 ot b RIS
Ehrion REITI0 ot TR P A8 10 Pusimp 0 280 Purmrsgc U228, B . 180 it 1)
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transmite s0{s) OUTORGADO(s) todo & dominio, direito, agio ¢ posse que tem sobre o imével, II — b il
O imvel se destina 4 exploraglo agropecudria, ficando o(s) OUTORGADO(s) obrigadols) a manter i) . ARG 1A
tal dostinaglo o 2 preservar a drea de reserva florestal Gonsoanie o Cisposto no Cédigo Florestal & : : TS
legislagio comelaia. IV — Resolve-se a presoats slicnsgSo, tomando-se nule, do plene direit, %ﬁ i iy &
vl {Gate o i =
A% s brdkomsultaselot !

Fonte: Cartério de Registro de Imoéveis de Cerejeiras/RO. Anexos _das~matr|’culas das éreas
investigadas na Operagéo Julius Caesar da Policia Federal, [2022]. Organizagéo dos autores.
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Figura 4: Alguns dos documentos utilizados para abertura de matricula, em
conjunto com a denominada “Certidao de inteiro teor”.

FUNDIARIOS - MEAF
INSTITUTO NACIONAL DE col.omzm;Ao EREFORMA AGRARIA
CCOORDENADORIA ESPECIAL DO ESTADO DE RONDONIA
PROJETO FUNDIARIO CORUMBIARA.

MEMORIAL DESCRITIVO
IMOVEL: GLEBA GUAPORE SETOR:  SANTA ROSA
LOTEN® 04 MUNIC[PIO:  CEREJEIRAS
AREA: 9857854 ha PERIMETRO: 15.44833 m.
Dl ETRQ

Partindo-se do marco M-351 localizado na faixa limite da Estrada Vicinal; Daf
segue-s¢ com 0 azimute verdadeiro de 143°03'15" (Cento e quarenta e trds gravs, toés minutos ¢
quinze segundos) e na distincia de 6.181,63 m (Seis mil, cento ¢ citenta & um metros ¢ sessenta e trds
centimetros) percorrendo-se o limite eatre este Lote e o Lote 03 da Gleba Guaporé, do Setor Santa
Rosg; até 0 marco M-356 localizado na faixa limite da Estrada Vicinal; Daj segue-se pela Estrada de
Vicinal com o azimute verdadeiro de 210°3429" (Duzentos e dez greus, trinta e quatro minutos ¢

PRESII g
Y

INSTITUTO NAGIONAL DE COLOMIZAGAO E REFOR
SUPERINTENDENGIA REGIONAL DE nnmm'ﬁﬁ.‘ TRo

IDAO DE AO E LOCA Al

CERTIFICO para os devidos fins, que o TITULO DE
Mtpo« Resolutivas n°® 132515 expedide em nome da sa“
ferente ao Lote n® 04 da GLEBA GUAPORE SETOR SANTA ROSA,
Projeto Fundiario Corumbiara, foram pagas as prestacdes anuais, encontra-se

LIQUIDADO, conforme consta no Processo Administrativo 2214400575/88, O referido
imavel esta localizado no municipio de PIMENTEIRAS-DO-OES

PORTO VELHO RO, 12/03/204%
" a2

vinte ¢ nove segundos) ¢ na distincia de 682,92m (Seiscentos ¢ oitenta e dois metros e noventa ¢ dois
centimetros) percorrendo-se o limite entre este Lote e o Lote 05 da Gleba Guaporé, do Setor Santa
Rosa; até o marco M-355; Daf segue-se pela Estrada Vicinal com ¢ azimute verdadeiro de 222°01%40"
(Duzentos e vinte e dois graus, um minuto e quarenta segundos) ¢ na distincia de 926,67m
(Novecentos e vinte ¢ seis metros ¢ sessenta ¢ sete centimetros) percorrendo-se o limite entre este Lote
o Lote 05 da Gleba Guaporé, do Setor Santa Ros; até 0 marco M-354 localizado na faixa limite da
Estrada Vicinal; Daf segue-s¢ com o azimute verdadeiro de 315°05'08" (Trezentos e quinze graus,
cinco minutos ¢ ofto segundos) ¢ na distancia de 2.170,12m (Dois mil, cento ¢ setenta metros e doze
centimetros) percorrendo-se o limite enire oste Lote ¢ a5 Terras da Uniflo; até o marco M-353; Dai
segue-se com o azimute verdadeiro de 332°1431" (Trezentos ¢ trinta ¢ dois graus, quatorze minutos e
inta & um segundos) & na distincia de 4.315,53 m (Quatro mil, trezentos e quinze metros ¢ cinquenta 7 um

¢ trés centimetros) percorrendo-se o limite entre este Lote e as Terras da Uniflo; até o marco M-352 'éin il FE#‘M? L
localizado na faixa limite da Estrada Vicinal; Daf segue-se com o azimute verdadeiro de 42°4142" lmglgg}grgg; TecA 121040
(Quarenta e dois graus, quarents ¢ um minutos e quasenta ¢ dois segundos) ¢ na disténcia de 1.171,46 m?m mg‘ﬂ;}'sm,,w

m (Humm i, cento e sefenta o um metrog.; quareata ¢ seis centimetros) percorpndo=se o limits entre - T

Fonte: Cartério de Registro de Imoéveis de Cerejeiras/RO. Anexos das matriculas das é&reas
investigadas na Operagéo Julius Caesar da Policia Federal, [2022]. Organizagéo dos autores.

No passo seguinte, os verdadeiros interessados na grande area, agora seccionada
em 19 lotes e vinculada a 19 laranjas, necessitavam do cadastro dos lotes no Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR) para emitirem o Certificado de Cadastro de Imodvel
Rural (CCIR), que é peca indispensavel a abertura de matriculas em cartério de registro de
imoveis (CRI), consoante o inciso | do artigo 176 da Lei n® 6.015/1973.

A inclusdo dos lotes no SNCR envolveu a participacao decisiva de servidores do
Incra’™, que processaram cadastros sem qualquer comprovacdo valida de ocupagdo ou
existéncia de procedimento administrativo fundiario de titulagdo correspondentes aos
supostos titulos da década de 1990.

Observou-se que os 19 supostos titulos definitivos jamais foram localizados no
acervo do Incra/RO. Portanto, ndo existiam os processos administrativos de titulagdo em
nome das 19 pessoas, muito menos, os titulos definitivos.

Adicionalmente, as certidées de inteiro teor apresentavam coédigos antigos de
imoveis rurais supostamente vinculados aos lotes fracionados. Contudo, em vez de se

proceder a verificagdo e eventual resgate desses cddigos preexistentes no SNCR, novos

®No Incra, & possivel solicitar o “dossié completo do imével rural” no SNCR, que redne o histdrico fundiario,
alteragbes cadastrais, identificagdo dos detentores e registros de analistas responsaveis, incluindo eventuais
bloqueios de emisséo do CCIR.
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cadastros foram criados pelos servidores envolvidos, com a consequente geragdo de novos
codigos no sistema™.

Tal procedimento revela inconsisténcia relevante, uma vez que, se os titulos fossem
genuinos e efetivamente expedidos pelo Incra/RO na década de 1990, seria esperado
apenas o resgate e a atualizagdo dos registros ja existentes no sistema, e ndo a criagao de
novos cadastros autdnomos'®.

Em alguns casos, identificou-se que lotes foram incluidos no SNCR mesmo sem
qualquer solicitagao formal do interessado'®, o que indica a participagao ativa e irregular de
servidores do Incra na operacionalizacdo do esquema. Apds a emissdo dos CCIRs, os
investigados reuniram todos os documentos necessarios para efetuar o registro em cartério,
abrindo matriculas em nome dos 19 laranjas.

Posteriormente, os lotes foram vendidos, por meio de escritura publica de compra e
venda, tendo uma procuradora atuado em nome de todos os laranjas'’, aos membros do
Grupo Vilhena, o que consolidou a reunido dos lotes em duas grandes propriedades rurais
(“Fazenda Brasil” e “Fazenda Sulista”) que, em ultima andlise, continuavam sendo terras
publicas n&o regularizadas.

A Figura 5 apresenta um esquema-resumo das fraudes fundiarias realizadas até

que as areas griladas fossem transferidas aos reais interessados.

4 Segundo a IN Incra n° 82/2015, a criagdo de novo codigo no SNCR é excepcional e sé ocorre quando a area
nunca foi cadastrada; se ja houver cadastro, aplica-se a “recuperagao de cddigo de imével” ou “recuperagao de
omisso”.

5 Além dessa constatag&o, outro elemento importante a ser apontado € a inexisténcia, no acervo fundiario do
Incra, do processo administrativo de titulagéo citado no corpo do texto da certiddo de inteiro teor, em nome dos
supostos titulados.

'® Foram cadastrados de oficio (ex officio) por servidor do Incra, provavelmente mediante corrupgéo. Ou seja,
ndo houve solicitagdo do interessado; o servidor simplesmente incluiu a area no sistema em nome de um laranja.
7 Os laranjas (interpostas pessoas) foram ludibriados pelos participantes, que alegaram que o Incra distribuiria
terras na regido; assim, convenceram-nos a assinar documentos e outorgar procuragao a procuradora para atuar
em seus nomes.
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Figura 5: Esquema-resumo da fraude fundiaria.

[)(:)([—:\IE_\"_[(:)S Cadastro
(inclusio)
g~ . da area CCIR
Certidao de Inteiro Teor vem =
e . Registro em CRI
(“Titulo do INCRA™) - (abertura da

Memorial Descritivo Georreferenciamento matl'icula)

(Descriciio dos limites da area) da drea no SIGEF

Certiddes de Quitacao,
Localizacdo e Autenticidade

| > Todos em nome de interposta

pessoa (“laranja™)

EPCV

Proprietarios:
grileiros
(reais interessados)

Legenda: EPCV = escritura publica de compra e venda; CRI = cartdrio de registro de imoéveis.
Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Embora as areas tenham obtido matricula imobiliaria e aparentassem possuir
cadeia dominial formalmente constituida, as evidéncias indicam que os registros estavam
lastreados em documentacédo inconsistente, inviabilizando o reconhecimento juridico do
dominio privado sobre as glebas federais.

Diante das certidbes de inteiro teor apresentadas — que eram supostas
transcri¢cdes fiéis de titulos da década de 1990 —, competiria aos operadores do SNCR
proceder a verificagdo dos cddigos mencionados e a localizagdo dos respectivos processos
administrativos de titulacdo antes de deferir os cadastros das 19 areas.

Essa verificacdo, prevista nas instrugbes normativas que regiam a analise
cadastral, ndo foi realizada. Sua auséncia nao foi acidental: as evidéncias apontam para a
participacao ativa de servidores do Incra que, deliberadamente, omitiram os controles
previstos e, em alguns casos, inseriram cadastros de oficio sem qualquer solicitacdo do
interessado. Trata-se, portanto, de falha que nao pode ser atribuida apenas a fragilidades
sistémicas — ela revela a captura institucional de agentes em posigbes-chave, confirmando o
que os tépicos anteriores indicavam: a vulnerabilidade do SNCR ¢é fundamentalmente
institucional.

O caso Julius Caesar demonstra, assim, que a conjugacao entre documentagao
forjada, georreferenciamentos tecnicamente certificados mas materialmente fraudulentos,

cadastros irregularmente inseridos no SNCR e posterior registro cartorial pode produzir
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cadeias dominiais aparentemente regulares sobre terras que jamais sairam do patrimonio
publico.

Cada etapa desse processo explorou uma lacuna especifica do sistema de
governanca fundiaria — e a auséncia de integracao entre o SNCR, o Sigef, o acervo fundiario
do Incra e os cartoérios de registro de imdveis foi condicdo necessaria para que o esquema
avancasse sem ser detectado. Esses achados pavimentam o caminho para as reflexoes

apresentadas nas consideragoes finais.

Consideragoes finais

A analise desenvolvida neste estudo evidencia que o Sistema Nacional de Cadastro
Rural (SNCR) ocupa posicao central na estrutura de governanga fundiaria brasileira.
Enquanto instrumento administrativo destinado a organizagao e ao registro de informacoes
relativas aos imodveis rurais, o sistema desempenha papel relevante no planejamento
agrario, na formulagcado de politicas publicas e na promogado da transparéncia territorial.
Entretanto, o estudo de caso da Operacao Julius Caesar demonstra de forma concreta como
esse sistema pode ser explorado de maneira fraudulenta.

As informagdes inseridas no SNCR sdo submetidas a analise administrativa
conduzida por servidores do Incra, que exercem papel decisivo na emiss&o ou na inibicdo do
Certificado de Cadastro de Imovel Rural (CCIR). Esse documento, embora possua natureza
cadastral, pode ser utilizado para conferir aparéncia de legitimidade a ocupacdes irregulares
ou para viabilizar a abertura de matriculas fraudulentas em cartérios de registro de imoveis —
conforme evidenciado no caso examinado.

Dessa forma, a propria l6gica de funcionamento do SNCR, quando comprometida
por condutas ilicitas de agentes publicos, torna-se instrumento de formalizagédo juridica de
ocupacdes indevidas em terras publicas.

Em termos estruturais, os mecanismos de governancga fundiaria existentes — como
a analise cadastral conduzida por servidores do Incra, a certificagdo dos
georreferenciamentos no Sistema de Gestdo Fundiaria (Sigef) e a existéncia de cadastros
ambientais e registrais — constituem, em tese, barreiras institucionais relevantes a
prevencao de fraudes. Entretanto, o caso analisado demonstra que a atuacio inidénea de
determinados agentes publicos e privados pode neutralizar tais mecanismos de forma
sistematica, esvaziando sua eficacia pratica. Esse achado sugere que a vulnerabilidade do
SNCR néao é apenas técnica, mas fundamentalmente institucional.

Uma das principais implicagdes do estudo diz respeito a fragmentacao entre as

bases cadastrais e territoriais brasileiras. A baixa interoperabilidade entre 0 SNCR, o Sigef, o
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Cadastro Ambiental Rural (CAR), os acervos fundiarios dos 6rgaos de terras e os registros
imobiliarios constitui lacuna critica que dificulta a deteccéo precoce de inconsisténcias.

A integracdo dessas bases poderia viabilizar a identificagdo automatizada de
sobreposicbes de poligonos, criagdo indevida de registros e incompatibilidades entre
informacdes cadastrais e dominiais — reduzindo, assim, as janelas de oportunidade para a
pratica de grilagem em escala.

Cabe ressaltar, contudo, que nenhum aperfeigoamento tecnoldgico ou normativo €
suficiente por si s6. O caso Julius Caesar ilustra que a captura de agentes publicos em
posi¢cdes-chave pode neutralizar controles formalmente robustos.

Nesse sentido, merece destaque o fato de que a suspensao da abertura de novos
processos de fiscalizagdo cadastral, determinada pela Portaria n°® 326/2017 e mantida por
quase oito anos, criou condigcbes institucionais favoraveis a consolidacido de esquemas
como o investigado — ao reduzir significativamente a probabilidade de deteccéo precoce de
cadastros fraudulentos.

A retomada das fiscalizagcbes pela Portaria n° 982/2025, embora necessaria,
evidencia que decisbes administrativas aparentemente técnicas podem ter consequéncias
profundas sobre a integridade do sistema fundiario. Sem mecanismos institucionais efetivos
de responsabilizagdo e sem cultura administrativa orientada pela legalidade e pela
integridade publica, os instrumentos de governanga territorial permanecem vulneraveis a
apropriagao por redes de fraude fundiaria.

Por fim, cabe reconhecer que este estudo apresenta limitagbes que abrem caminho
para investigacdes futuras. A analise concentrou-se em um Unico caso operacional, o que,
embora permita profundidade analitica e a compreensdao de como o SNCR pode ser
utilizado para conferir aparéncia de legalidade a apropriacées de terras publicas, impde
restricdes a generalizacao dos achados.

A produgdo de estudos comparativos envolvendo outros casos operacionais de
grilagem pode indicar em que medida o uso indevido do SNCR constitui padrao recorrente, e
nao fenbmeno pontual. Tais pesquisas mostram-se promissoras tanto para o campo
académico quanto para o aprimoramento da inteligéncia fundiaria no Brasil, podendo
subsidiar estratégias mais eficazes de combate a grilagem de terras publicas e de

responsabilizagao dos envolvidos.
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