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série Direito a Terra e ao Territério foi concebida com intuito de oferecer sub-

sidios para o debate e a incidéncia de movimentos sociais e organizagdes da
sociedade civil sobre questdes relacionadas a propriedade, posse e uso da terra no

pais; temas que definem centralmente a questao agraria.

Ela parte da premissa de que o enfrentamento a concentragdo da propriedade da
terra no Brasil, que mantém 47,5% das terras agricolas sob o controle de apenas 1%
de quem detém terras, depende tanto da implementagao de politicas fundiarias de
redistribuigdo de terra a familias sem-terra quanto de reconhecimento de direitos ter-

ritoriais a povos indigenas, quilombolas e outros povos e comunidades tradicionais.

Por isso, se propde a produzir analises sobre politicas publicas, agdes institucionais
e marcos normativos que viabilizam ou dificultam a democratizagao do acesso a ter-
ra e a garantia de direitos territoriais conquistados/implementados a partir da Cons-
tituicdo Federal de 1988. Também pretende dar visibilidade a diversidade de praticas
de produgdo, uso e ocupagao da terra e sua importancia para a conservagdo am-
biental, o equilibrio climatico, a seguranga alimentar e nutricional em assentamentos
de reforma agraria e terras tradicionalmente ocupadas por povos e comunidades

tradicionais, agricultores e agricultoras familiares e agroextrativistas.

Seu maior objetivo é contribuir para o fortalecimento das lutas pela democrati-
zagao do acesso a terra e 0 aprimoramento das politicas de reforma agréria e de

reconhecimento de direitos territoriais.
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74 esde 2010, o contexto no qual a questao agréria se insere se complexificou.

Na tentativa de conciliar demandas dos distintos setores agrarios, os primei-
ros governos petistas ao passo que implementaram politicas de reforma agraria
e de desenvolvimento rural voltadas a pequena produgao familiar, criaram condi-
cOes para a expansao e fortalecimento do agronegdcio primario-exportador. De
fato, a primeira década dos anos 2000 registrou um dos maiores indices de cria-
¢ao de assentamentos de reforma agréaria e de implementagao de politicas publi-
cas voltadas ao fortalecimento da producao e qualidade de vida dos assentados
e dos agricultores e agricultoras familiares. Ao mesmo tempo, o periodo também
foi marcado pela retomada da especulagao fundidria, 0 aumento do prego da

terra e a consolidagdo da financeirizagdo e internacionalizagdo do agronegdcio.

Como consequéncia, assistimos ao acirramento de uma disputa, desde sempre

desigual, entre projetos bastante distintos de uso e ocupagao do territorio.

As contradigdes entre um modelo de ocupagao territorial altamente
predatorio, que se caracteriza pela concentragdo e uso intensivo
da terra e dos recursos, e outro, fundado em praticas coletivas e
territorializadas de manejo e protecao da biodiversidade, se ex-
pressaram, na disputa sobre o controle da terra, em um pais cujo indice
de concentragao fundiaria ja é altissimo.



N&o por acaso, a partir de 2010, as entidades representativas do agronegocio pas-
saram a atacar explicitamente os instrumentos e politicas de democratizagdo do
acesso a terra e a demandar politicas de regularizagdo fundiaria e ambiental que va-
lidassem ocupagoes ilegais de terras publicas e areas desmatadas ilegalmente. Na
esteira desse processo, em 2009, foi criado o Programa Terra Legal (Lei n® 11.952)
com o intuito de acelerar o processo de reqularizagéo fundidria de terras publicas
federais que tenham sido ocupadas na Amazoénia Legal antes de dezembro de 2004.
Em 2012, ja sob o governo Dilma, o Cddigo Florestal foi alterado a fim de reduzir
as regras de protecdo socioambiental a que estdo submetidos os imoveis rurais e
regularizar areas desmatadas ilegalmente. Ambas iniciativas, ao criarem condigoes
para privatizagado de terras publicas e regularizagdo ambiental de areas desmatadas,
visavam atender as exigéncias de um mercado, cada vez mais avido, por um acesso

estavel e legal a terra e aos bens naturais.

Desde entdo, se intensificam as tentativas de liberar, de maneira acelerada, terras
publicas ao mercado. Isso porque, a histdrica auséncia de uma politica efetiva de
reforma agraria faz com que o pais ainda possua milhares de hectares de terras
devolutas. As terras devolutas abarcam as terras presumidamente publicas, embora
seus limites exatos e localizagdo ainda ndo sejam conhecidos pelo poder publico.
Estima-se que pelo menos 17% do territorio brasileiro’ tém dominio ou proprieda-
de desconhecidos pelo Estado brasileiro. O fato de serem devolutas néo significa
que essas terras estejam vazias. A maior parte delas tem sido historicamente ocu-

pada por agricultores(as) familiares e povos e comunidades tradicionais, excluidos

https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0264837719304077
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do acesso estavel a terra, e séo pressionadas permanentemente pela grilagem, pra-
tica que consiste na apropriacéo privada, irregular e criminosa de terras publicas, ge-
ralmente acompanhada de desmatamento, fraude de documentos e violéncia contra

as comunidades que tradicionalmente as ocupam.

Ao mesmo tempo, a Constituigo Federal (CF) estabelece que a desti-
nagéo de terras piblicas (ai incluidas as devolutas) deve atender aos
propdsitos de democratizagdo do acesso a terra e também a criagao
de espagos ambientalmente protegidos.

Concretamente isso significa que dentre as prioridades de destinagao das terras pu-
blicas estdo as politicas de reforma agréria e de reconhecimento de direitos territo-
riais a povos indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais e de prote-
¢ao ambiental. Essas destinagdes as mantém — de forma temporéaria ou permanente
- fora do mercado, como terras publicas designadas a conservagdo ambiental e/ou
ao usufruto dos seus destinatdrios (assentados da reforma agréria, povos indigenas,
quilombolas e comunidades tradicionais). Um dos objetivos, ao retira-las do merca-
do, é garantir maior seguranga fundiaria a esses sujeitos e, assim, evitar que, sob

pressao de interesses econdmicos, percam suas terras.

Se por um lado, o regime fundiario constitucional prevé a desmercantilizagdo de
uma parcela das terras no pais, desde a vigéncia da atual CF, a politica econémi-
ca e de desenvolvimento priorizou o fortalecimento de setores — empresas de
mineragao e agronegocio, fundos de investimento - que tém na terra um impor-
tante ativo econémico e financeiro. A isso soma-se o fato de que, nos Ultimos
15 anos, a terra foi o ativo que apresentou maior valorizagao: entre 2009 e

2014, os precos médios da terra no Brasil cresceram 95%, com destaque para o
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Centro-Oeste, onde esse indice chegou a 130%, coincidindo com a expansado da
fronteira agricola que avanga em diregdo a Amazonia e ao Cerrado Nordestino
(SAUER; LEITE, 2012 e DULCI, 2017). No estado do Tocantins, por exemplo, a

média de valorizagdo do preco da terra, entre 2003 e 2018, foi de 273%”.

Esse cenario explica as sucessivas tentativas de liberar terras publicas ao mer-
cado. Um fendmeno que logo alcangou os assentamentos de reforma agraria:
primeiro a partir da desaceleragcdo das agdes de criagdo de assentamentos e
de desapropriagdes de terras para fins de reforma agraria; e depois a partir da

condugdo da politica de titulagdo para o centro da agenda da reforma agraria.

Essa publicagdo - que constitui o segundo volume da série Direito a Terra e
ao Territorio — tem como objetivo discutir esse processo, analisando detalha-
damente as mudancas normativas e as politicas e programas governamentais
que tém resultado na substituicdo de politicas de distribuicdo de terras e de
reconhecimento de direitos territoriais por politicas de mercantilizagdo de terras

publicas, por meio da entrega massiva de titulos de dominio em assentamentos.

A analise revela que as iniciativas que visam impulsionar a entrega de titulos a
assentados da reforma agraria ndo estdo articuladas a politicas de desenvolvi-
mento dos assentamentos, de acesso a crédito e a extensao rural, de ordenamen-
to territorial, capazes de manter o propdsito de redistribuicdo do acesso a terra,
que impulsionou a criagdo desses assentamentos. Na verdade, elas se tornaram,

especialmente apds o golpe de 2016, a principal, sendo a Unica, politica destinada

https://apublica.org/2018/05/terra-a-vista-no-matopiba/ , acesso em 28/08/2020
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aos assentamentos de reforma agraria. Essa prioridade veio acompanhada de
um esvaziamento, por meio de mudangas normativas, das possibilidades de que
as titulagoes se deem de forma coletiva e inalienavel, que antes se constituia
como uma alternativa para garantir mais seguranca fundidria as familias em
assentamentos convencionais e diferenciados. Também garantia protecao e re-
conhecimento das praticas e uso coletivo das terras em assentamentos ambien-
talmente diferenciados, como os Projetos de Assentamentos Agroextrativistas,
Florestais e de Desenvolvimento Sustentavel destinados a reconhecer e proteger

territorios tradicionalmente ocupados.

0 esvaziamento das demais politicas de reforma agrdria e a énfase na titulagéo
individual deixam claro que o objetivo dessa mudanca de rumo na politica agra-
ria se inscreve em um claro processo de privatizagao de terras publicas, cuja
consequéncia mais imediata € a perda do controle publico de um enorme patri-
monio fundidrio da Unido. Um patrimonio que, se destinado a atender, de fato,
aos preceitos constitucionais que determinam as prioridades de destinagdo de
terras publicas, deveria estar protegido da mercantilizagdo a fim de garantir a
democratizagdo do acesso a quem nédo tem terra e a protegéo a posse exercida
de milhares de familias que sem acesso estdvel a terra se veem submetidas a

violéncia e ao conflito.

Em um contexto de alta dos pregos da terra (SAUER; LEITE, 2012) e de precérias
condicdes de vida nos assentamentos (SPAROVEK, 2003; LEITE, 2016), a trans-
feréncia de titulos de propriedade termina por vulnerabilizar as familias frente

ao mercado de terras e, a médio prazo, pode levar a ampliagdo dos indices ja

bastante altos de concentragdo de terras no pais.
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Embora o estudo identifique tendéncias preocupantes em relacdo ao perfil des-
sa politica (como, por exemplo, a énfase na individualizagdo e o seu controle,
quando municipalizada, por setores e interesses que estao no centro de conflitos
fundidrios), o maior objetivo desse estudo é oferecer aos movimentos sociais,
aos parlamentares e aos proprios gestores publicos subsidios para a sua avalia-
¢do e revisao, de modo a contribuir com a tarefa posta ao governo que assume o

pals de promover, de forma participativa, a necessaria e urgente reforma agraria.

A democratizagdo do acesso a terra é um passo fundamental para evitar o des-
matamento e a degradacdo ambiental — promovidos fundamentalmente por ati-
vidades que concentram terra e bens naturais — e garantir justica social e segu-

ranga e soberania alimentar.
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processo de condugdo da politica de titulagdo para o centro da agenda

o da reforma agréria dentro do Estado se relaciona a um processo veloz e
agressivo de valorizagdo da terra e sua incorporagdo como ativo nos merca-
dos financeiros. Desde a crise de 2008, o setor agricola e 0 mercado de terras
tornaram-se uma alternativa bastante atraente para o setor financeiro diversifi-
car seus investimentos, aumentar lucros e diminuir riscos. O redirecionamento
dos investimentos financeiros em terra e atividades relativas ao uso da terra
acelerou o processo de oligopolizagdo do setor agroindustrial, alterando o pro-
prio perfil do agronegdcio no pais e de seus investimentos. Além das ativida-
des produtivas, voltadas ao suprimento da demanda dos paises centrais por
commodities agricolas, o agronegdcio, cada vez mais controlado por empresas
de capital aberto, busca diversificar seus ativos (ai incluida a aquisigéo de terras)
a fim de que a valorizagcdo de suas agdes lhes garanta mais acesso a crédito no
mercado financeiro. O setor, desde sempre altamente dependente de subsidios
estatais, passa a depender, cada vez mais, de crédito e a operar numa dinamica
de endividamento permanente que, por sua vez, incentiva a expansao dos mo-
nocultivos com o objetivo de remunerar o capital imobilizado nos investimentos
em mecanizagdo e insumos quimicos. A demanda por incorporagdo de novas
areas produz um aumento constante no prego da terra transformando-a em um
atraente ativo financeiro e garantindo sua valorizagdo mesmo em momentos de
queda no preco das commodities, e levando, portanto, empresas a investirem
em terra independentemente da produgdo agricola (REDE SOCIAL DE JUSTICA E
DIREITOS HUMANOS, 2015, Apud MALERBA, 2020).

Esse cenario explica as sucessivas tentativas que mencionaremos de liberar terras
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publicas ao mercado, dando énfase ao modo como isso alcanga 0s assenta-
mentos de reforma agrdria: inicialmente através da diminuigao progressiva das
iniciativas de criagdo de assentamentos e de desapropriagOes de terras para fins
de reforma agraria; e, em seguida, a partir da conducéo da politica de titulagéo

para o centro da agenda da reforma agraria.

De fato, em termos de desapropriagbes de dreas para fins de reforma agraria,
nos primeiros quatro anos de governo Dilma (2011-2014), foram apenas 120
decretos de desapropriacdo assinados, representando uma redugao dréstica se
comparado com 0s governos anteriores, nos quais, entre 2003 e 2007, foram
realizadas 1.069 desapropriagoes e, entre 2008 e 2010, ja com um indicativo de
reducdo, 529 desapropriacdes. O sequndo governo de Dilma foi ainda pior. Em
um contexto de crise politica, que culminou na interrupcdo do mandato aproxi-
madamente um ano e meio depois da posse, foram realizadas 11 desapropria-

coes, representando uma area total de 25.276 hectares.
TABELA 01
DESAPROPRIA(;()ES DE TERRAS POR GOVERNO, DE FHC A BOLSONARO (1995-2022)

AREA DESAPROPRIADA
(EM HECTARES)

NUMERO DE
DESAPROPRIACOES

FHC (1995-1998)

FHC (1999-2002)

Lula (2003-2006)

Lula (2007-2010)
Dilma (2011-2014)
Dilma (2015-ag0.2016)
Temer (set.2016-2018)
Bolsonaro (2019-2022)

1.786

1.131

1.069
529
12

6.337.104
2.699.393
2.254.134
1.151.803
214.820
25.276
6.141

[y

(o]
(0]
(]

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).
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Em relagdo ao ndmero de assentamentos criados e a capacidade de familias
assentadas, nos primeiros quatro anos de governo Dilma foram criados 455 as-
sentamentos, 0 que gera uma média de aproximadamente 114 assentamentos
por ano. No segundo mandato, que teve duragdo de um ano e meio, 0 nimero
de assentamentos criados caiu para 70, representando uma redugao da média
anual do primeiro mandato. Se comparamos aos governos anteriores, em dois
mandatos, a média anual de criagdo de assentamentos nos governos Lula ficou
em 335,5, somando um total de 2.684 assentamentos, e nos oito anos de gover-
no FHC a média de criagdo de assentamentos por ano foi de 443, com um saldo

total de 3.545 assentamentos.
TABELA 02
ASSENTAMENTOS CRIADOS, AREA E CAPACIDADE POR GOVERNO, DE FHC A BOLSONARO (1995-2022)

AREA DESAPROPRIADA
(EM HECTARES)

NOMERO DE
DESAPROPRIACOES

CAPACIDADE DO ASSEN-
TAMENTO (FAMILIAS)

FHC (1995-1998)

FHC (1999-2002)

Lula (2003-2006) 1.705

Lula (2007-2010) 979
Dilma (2011-2014) 455
Dilma (2015-ago.2016)
Temer (set.2016-2018)
Bolsonaro (2019-2022)

2.054
1.491

1.031.996
4.681.333
12.771.401
4.961.632
1.620.918
145.283
142.378
61.118

268.372
127.606
212.769
89.100
29.488
5.583
4.228
1.278

~

-

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).
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Em relagdo a drea destinada a reforma agrdria (em hectares), os dados também tra-
duzem o baixo investimento na politica. Entre 2011 e 2014, durante o governo Dilma,
foram destinados aproximadamente 1,6 milhdes de hectares para a reforma agraria,
gerando uma média de 400 mil hectares por ano. No seu segundo mandato, em
um ano e meio foram destinados 145 mil hectares para criagdo de assentamentos,
representando uma redugdo de aproximadamente 25% da média anual, se compa-
rarmos aos governos anteriores, quando a média anual do Lula foi de 2,2 milhdes
de hectares e FHC de 700 mil. Note que o numero de assentamentos criados por
FHC foi maior do que no governo Lula, enquanto a drea destinada a reforma agraria
por Lula superou a do governo anterior. A capacidade do assentamento em benefi-
ciar familias também é considerado um importante indicador da implementacao da
politica. Os assentamentos criados no governo Dilma tém capacidade de assentar

35.071 familias, ja no governo Lula foram 301.869 e 395.978 no governo FHC.

A redugdo nos indicadores da reforma agraria contribuiu para construgdo de uma
leitura no interior da autarquia de que o Incra, da forma como estava estrutura-
do e com seus problemas historicos, ndao seria capaz cumprir as responsabilida-
des institucionais de conduzir a politica de reforma agraria nos assentamentos
que estavam sob sua gestdo e, portanto, seria preciso emancipar estas dreas’.
Atitulagéo dos assentamentos passou a ser tratada como solugdo para a incapa-
cidade de gestdo do Incra, ao mesmo tempo em que foram identificados entraves

normativos e burocraticos que impediam a titulagdo imediata dos assentamentos.

Destaca-se que, aos assentamentos indicados na Tabela 1, somam-se outros instrumentos de destinagdo de dreas coletivas ou que
acessam politicas de reforma agréria, tais como projetos de colonizagao, territdrios quilombolas, assentamentos estaduais e municipais,
entre outros. Ver BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrério. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Assentamentos
- Relagdo de Projetos. 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/reforma-agraria/assentamentos-relacao-de-projetos
Acesso em: 03 de fev.2023.



0 resultado disso foi a edicdo da Medida Proviséria (MP) n. 636/2013, convertida
na Lei 13.001/2014, sendo a primeira de uma série de mudangas normativas
que modificaram a politica de reforma agraria como um todo, mas, em especial,
os instrumentos voltados a titulagdo. Seu objetivo foi criar condigdes necessa-
rias para a titulagdo dos assentamentos. Para tanto, a Lei anistiou as dividas de
créditos de instalacdo até R$10 mil por beneficidrio, flexibilizou as condigdes
para a quitacdo de dividas de créditos de habitagdo adquiridas entre outubro de
1985 a dezembro de 2013, e modificou dispositivos centrais para a titulagao dos
assentamentos, aos quais direcionam a politica de titulagéo a transferéncia da

propriedade da terra para as familias assentadas.

A transferéncia da propriedade da terra para os beneficiarios da reforma agréria,
reforga uma tendéncia, ja apresentada no governo Lula com a criagdo do Pro-
grama Terra Legal, de privatizagdo de terras publicas, cuja consequéncia mais
imediata é a perda do controle publico de um enorme patriménio fundiario da
Unido. Estas areas, ao passarem para o dominio privado, reservadas determina-
das condicdes, ficam sujeitas ao funcionamento concentrador e excludente do
mercado de terras, capazes de reconcentrar a terra e recolocar conflitos fundia-

rios em regides que ja passaram pela politica de reforma agraria.

Durante o governo Temer, os indicadores de realizagdo de uma politica de re-
forma agraria mantiveram a tendéncia de reducdo até a paralisagcdo quase

completa no governo Bolsonaro. Em um de seus primeiros atos, Michel Temer



extinguiu o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)® e, na sequéncia, trans-
feriu sua estrutura para a Casa Civil®, que passou a concentrar as competéncias
relativas a reforma agraria, desenvolvimento rural sustentavel, titulagdo de terri-
tdrios quilombolas e outras, e 0 Incra passou a fazer parte da estrutura da Secre-
taria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD), cujo
resultado imediato “foi um desmonte da estrutura institucional, especialmente
de equipes técnicas responsaveis pela implementagéo e gestdo de diversas po-
liticas que estavam em curso desde o momento de criagdo do MDA" (MATTEI,
2018, p. 298). Ainda, 0 novo governo desestruturou o Programa de Aquisicéo de
Alimentos (PAA), modificou o planejamento das agdes de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER), desmontou o corpo técnico do MDA e mudou a condugédo
da politica agraria, sobretudo no que diz respeito as questdes fundiarias da poli-

tica de reforma agraria e do Programa Terra Legal.

Em 22 de dezembro de 2016, logo nos primeiros meses como Presidente e no
apagar das luzes do ano do golpe institucional, Michel Temer editou a Medida
Provisoria 759/2016. A MP, convertida na Lei 13.465/17, impds um novo marco
normativo no tratamento as terras publicas, ao dispor, de maneira ampla, sobre
regularizagdo fundiaria urbana, regularizagao fundidria rural, e ao alterar o Pro-
grama Terra Legal, a alienag@o de imoveis da Unido e diversos pontos da politi-
ca de reforma agraria. Todas estas alteragoes foram informadas pela l6gica da

transferéncia da propriedade da terra para dominio privado.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Medida Proviséria 726, de 12 de maio de 2016. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_at02015-2018/2016/mpv/mpv726.htmimpressao.htm Acesso em: 07 de fev.2023.

BRASIL. Decreto n. 8.780, de 27 de maio de 2016. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2016/decreto/
D8780impressao.htm Acesso em: 07 de fev.2023.
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No ambito da politica de reforma agraria, foram realizadas mudancas estruturais,
quais sejam:

Nos mecanismos de obtencéo de terras;

Na selegao das familias beneficiarias;

No regime de consolidagao e emancipagao dos assentamentos;

Na titulagao.

A primeira mudanca diz respeito a indenizagdo paga ao antigo proprietario da
terra desapropriada. A desapropriagao para fins de reforma agraria possui cara-
ter sancionatorio pelo descumprimento da funcéo social da terra, nessa esteira,
a CF/1988 determina que a indenizagdo ao antigo proprietario deve ser paga
em titulos da divida agraria. Contrariando o mandamento constitucional, a nova
Lei passou a prever situagdes nas quais a indenizagdo seria paga em dinheiro.
Considerando que os processos judiciais de desapropriagdo séo extremamente
morosos, sobretudo em razdo da discussdo em torno do valor da indenizacéo, e
que sobre este tempo incidem juros compensatorios, as desapropriagoes histori-
camente tém custado um valor muito alto ao Poder Publico. Se somamos isso ao
orgamento limitado do Incra para a obtencéo de terras nos ultimos anos, a con-
sequéncia da previsdo de pagamento da indenizagao em dinheiro, além afastar
os efeitos da desapropriacdo-sangao por descumprimento da fungéo social, tem
0 potencial de paralisar o instrumento de desapropriagdo via obtengdo de terras

pelo Incra por falta de recursos (SAUER; LEITE, 2017, p. 24).

No que diz respeito a selegao das familias beneficidrias da reforma agraria, a
Lei estabelece que 0 processo passara a acontecer por meio de edital publico

municipal, nos quais as familias, individualmente, se inscreverdo na tentativa de



preencher os requisitos para concessao do lote. A legislagdo prevé que conste
no edital 0s casos em que sdo vedados a concessao de lotes e 0s casos em que
0 assentamento € prioritario, somando-se a uma série de circunstancias sobre
as quais sdo atribuidas pontuagdes que resultam em uma classificagdo para a
inclusdo da familia na Relacdo de Beneficiarios’. A selecao dos beneficidrios da
reforma agraria por meio de edital municipal, que ndo s6 prevé a possibilidade,
mas coloca em vantagem, o antigo proprietario, trabalhadores arrendatarios, as-
salariados e parceiros do imovel desapropriado na disputa por um lote no assen-
tamento, reafirma o histdrico de conflito sobre a terra. Além disso, o edital colo-
ca um obstaculo a construgdo de assentamentos rurais pautados em uma l6gica
comunitaria e coletiva, apontando para um simples loteamento. A aplicagdo do
edital para a selecdo dos beneficiarios, além dos efeitos para 0s assentamentos

criados de dezembro de 2016 em diante, gera inseguranga para 0s assentamentos

Artigo incluido pela Lei 13.465/2017 na Lei 8.629/1993:
Art. 19. O processo de selegéo de individuos e familias candidatos a beneficidrios do Programa Nacional de Reforma Agraria serd reali-
zado por projeto de assentamento, observada a seguinte ordem de preferéncia na distribui¢édo de lotes: | - ao desapropriado, ficando-lhe
assegurada a preferéncia para a parcela na qual se situe a sede do imdvel, hipétese em que esta sera excluida da indenizagdo devida pela
desapropriagao; Il - aos que trabalham no imével desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios, identificados na
vistoria; IIl - aos trabalhadores rurais desintrusados de outras areas, em virtude de demarcagao de terra indigena, criagdo de unidades de
conservagao, titulagdo de comunidade quilombola ou de outras agées de interesse publico; IV - ao trabalhador rural em situagdo de vulne-
rabilidade social que ndo se enquadre nas hipdteses previstas nos incisos I, Il e Il deste artigo; V - ao trabalhador rural vitima de trabalho
em condigdo andloga a de escravo; VI - aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatdrios em outros imoveis
rurais; VIl - aos ocupantes de dreas inferiores a fragdo minima de parcelamento. §1o0 O processo de sele¢do de que trata o caput deste
artigo sera realizado pelo Incra com ampla divulgagdo do edital de convocagao na internet e no Municipio em que sera instalado o projeto
de assentamento, bem como nos Municipios limitrofes, na forma do regulamento. § 20 Nos projetos de assentamentos ambientalmente
diferenciados, definidos em regulamento, o processo de selecdo sera restrito as familias que ja residam na drea, observadas as vedagoes
constantes do art. 20 desta Lei. § 30 Caso a capacidade do projeto de assentamento ndo atenda todos os candidatos selecionados, serd
elaborada lista dos candidatos excedentes, com prazo de validade de dois anos, a qual serd observada de forma prioritaria quando houver
substitui¢do dos beneficidrios origindrios dos lotes, nas hipdteses de desisténcia, abandono ou reintegragdo de posse. § 40 Esgotada
a lista dos candidatos excedentes de que trata o § 30 deste artigo ou expirada sua validade, serd instaurado novo processo de selegao
especifico para os lotes vagos no projeto de assentamento em decorréncia de desisténcia, abandono ou reintegragéo de posse.
§ 50 A situacdo de vulnerabilidade social do candidato a que se refere o inciso IV do caput deste artigo serd comprovada por meio da
respectiva inscricdo no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), ou em outro cadastro equivalente definido
em regulamento.



criados antes da edicdo da Medida Provisoria, mas que, pela morosidade da
execucgao da politica, ainda ndo ha relagao de beneficiarios formalizada. Na pra-
tica, 0 que se vé é a aplicacdo da nova Lei para situagdes anteriores, as quais

deveriam ser regidas pelas normativas da época da criagdo do assentamento.

Se o0s governos Lula e Dilma ainda se esforgaram para conciliar 0s interesses
dos setores do agronegocio e minerarios com o reconhecimento dos direitos
a terra e ao territorio dos agricultores e dos povos e comunidades tradicionais,
Bolsonaro foi responsavel pela paralisagao das politicas fundidrias, agraria e
ambientais. No final dos quatro anos de mandato, o que restou foi 0 aumento do

desmatamento, da grilagem de terras e dos conflitos no campo®.

Uma das medidas adotadas pelo governo Bolsonaro no sentido de flexibilizar a prote-
cdo das terras publicas foi a edicdo da Medida Proviséria (MP 910/2019) que aprofun-
dava as mudancas promovidas pela MP do Temer, cuja consequéncia Seria a transfe-
réncia de um contingente ainda maior de terras publicas para o dominio privado. No
entanto, em razdo da mobilizagdo dos movimentos sociais e da sociedade civil, a MP
nao foi apreciada pelo Congresso Nacional e perdeu a validade. De outro lado, embora
a MP tenha caducado, seu conteudo foi reeditado, com poucas mudancas, nos Proje-

tos de Lei 2.633/2020 e 510/2020, que est@o em tramitagdo no Congresso.

Ver: ISA - Instituto Socioambiental. Bolsonaro deixa presidéncia com recorde historico de desmatamento em dreas protegidas. 2022.
Disponivel em: https://www.socioambiental.org/noticias-socioambientais/bolsonaro-deixa-presidencia-com-recorde-historico-de-desmata-
mento-em-areas Acesso em 08 fev.2023.

IPAM - Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia. Desmatamento na Amazonia cresceu 56,6% sob governo Bolsonaro.2022. Disponivel
em: ttps://ipam.org.br/desmatamento-na-amazonia-cresceu-566-sob-governo-bolsonaro/ Acesso em: 08 fev.2023.CPT - Comissdo Pastoral
da Terra. Conflitos no Campo Brasil 2021. Centro de Documentagdo Dom Tomas Balduino — Goiania : CPT Nacional, 2022. Disponivel em:
https://www.cptnacional.org.br/publicacoes/noticias/geral/6282-cpt-ne-ii-lanca-balanco-da-reforma-agraria-202. Acesso em: 08 fev.2023.
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A tentativa de mais uma mudanga normativa malsucedida, veio acompanhada de
uma série de medidas no @mbito das agdes estatais que colocou em pratica a titu-
lagdo nos marcos da Lei 13.465/17, dentre elas o Programa Titula Brasil e a criagéo
do Nucleo de Inteligéncia e Planejamento no Incra. Além disto, no ambito do Incra,
foi institucionalizado um ranking que fixava metas e premiava as superintendéncias
regionais que celebrassem o maior nimero de contratos de TD, chamado de “titul6-
metro”. A divisdo de obtencéao de terras foi extinta ao mesmo tempo em que foi cria-
da a divisdo de consolidagdo e titulagdo de assentamentos e as metas institucionais

antes voltadas a obtencdo de terras foi substituida por metas de titulagao.

O debate acerca da titulagdo dos assentamentos envolve questdes que ultrapas-
sam a inclus@o ou ndo de determinados instrumentos legais de regularizagao
fundidria na politica de reforma agraria. Isso porque, o instrumento que promove
a titulagdo por meio da transferéncia de propriedade, utilizado amplamente pe-
los governos Temer e Bolsonaro, ja estava previsto na legislacdo agraria, pelo
menos, desde 1993, e sua aplicagdo foi irrisoria até entdo. Paulo Alentejano ana-
lisa as raz0es que levaram a baixa efetividade da titulagdo definitiva dos assen-
tamentos por meio da transferéncia de propriedade:
A limitagdo da aplicagdo do dispositivo legal de titulagdo definitiva das
terras dos assentamentos se devia, em larga medida, a oposigdo
dos movimentos sociais, em especial do MST, mas também ao fato
de que as condigbes legais para a titulagdo dificilmente eram atin-

gidas, uma vez que quase nunca Se observava o cumprimento das

Ver: MAGALHAES, Ana; GUERRA, Renata. INCRA restringe recursos para assentamentos rurais. Folha de Sao Paulo. 2017. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/10/1924119-incra-restringe-recursos-para-assentamentos-rurais.shtml Acesso em: 07 de fev.2023.



‘cldusulas do contrato de concessdo de uso”. Entretanto, o gover-
no Temer, atendendo a reivindicagdo expressa da Bancada Ruralista,
alterou a legislagéo relativa a essas cldusulas, reduzindo as exigéncias
para a titulagdo definitiva, com o objetivo de acelerar o processo de dis-

ponibilizagdo destas no mercado de terras. (ALENTEJANO, 2018, p. 312).

Incluindo aqui as mudangas promovidas ainda no governo Dilma, percebe-se que
a principal mudanca reside na escolha governamental de colocar em pratica um
instrumento que ja existia e, para tanto, flexibilizou garantias legais que previam
a execucgdo de outras politicas de reforma agrdria, voltadas ao desenvolvimento
do assentamento antes da titulagdo. A execucdo dos créditos de instalagédo e
investimento em infraestrutura antes da titulagao definitiva dos assentamentos
sdo fundamentais para assegurar as condi¢des de permanéncia das familias na
terra. Em sentido contrario, a titulagdo individual dos lotes dos assentamentos
de reforma agraria por meio da transferéncia de titulos de propriedade coloca as
familias vulneraveis as pressdes de um mercado de terras altamente concentra-

dor e excludente.

Embora os instrumentos de titulagdo definitiva dos assentamentos ja viabilizas-
sem a transferéncia da propriedade da terra, pelo menos, desde 1993, - mas com
outros requisitos para isso, como a implementacéo de outras politicas — a titu-
lagdo definitiva foi pouco executada nos primeiros quinze anos dos anos 2000.
Com excecdo do final do segundo governo de FHC, quando foram emitidos 62.196
titulos entre 2000 e 2002, nos anos sequintes, de 2003 a 2015, foram emitidos

22.729 titulos definitivos em um periodo de treze anos (ALENTEJANO, 2018).
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Isto é, uma média de 1.748 titulos definitivos por ano (entre 2003-2015), ou 4.030

se contabilizarmos os trés anos finais do governo FHC.

Os resultados da acdo estatal nos ultimos anos foi a elevagdo significati-
va de titulos expedidos por ano. De acordo com dados do Incra, verificou-se
que, com excegdo de 2019 (primeiro ano do governo de Jair Bolsonaro), a ti-
tulagdo definitiva dos assentamentos aumentou a cada ano, atingindo o apice
em 2022, tendo como principal instrumento o titulo de dominio (Grafico 07).
Ainda no governo de Michel Temer, na esteira da edi¢do da Lei 13.465/17, fo-
ram expedidos aproximadamente 20 mil titulos de dominio e 8,5 mil contratos

de concessdo de direito real de uso em assentamentos (PA, PAF, PAE e PDS).

GRAFICO 01
TiTULOS DEFINITIVOS EXPEDIDOS POR ANO EM ASSENTAMENTOS (2017-N0V.2022)
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No governo de Jair Bolsonaro, foram emitidos 59.785 titulos de dominio e 3.350
contratos de concessao de direito real de uso. Isto €, a média anual de titulos de-
finitivos emitidos no governo Temer (contabilizando apenas 2017 e 2018), foi de
14.300 por ano. E a média alcangada no governo Bolsonaro foi de 31.567 titulos
por ano. Se comparamos com a média anual de 1.748 titulos nos anos anterio-
res, percebemos que houve uma mudanca drastica no tratamento da politica de

titulacdo dos assentamentos.

Na titulagdo provisoria dos assentamentos houve uma pequena redugdo da
emissao de contratos de concessao de uso entre 2017 e 2018, ja em 2019 houve
uma queda significativa da titulagdo, mas, a partir de 2020, a emisséo de titulos

por ano voltou a crescer.

GRAFICO 02
TIiTULOS PROVISORIOS EXPEDIDOS POR ANO EM ASSENTAMENTOS (2017-N0OV.2022)
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A propaganda do governo federal, sobretudo nos anos de Jair Bolsonaro, mobi-
lizando os argumentos da libertacdo do homem e da mulher no campo, autono-
mia, emancipacgao, garantia de seqguranca fundidria aos assentados da reforma
agraria e etc., insistia em comunicar a entrega de titulos de propriedade em larga
escala. E fato, no entanto, que foi o governo que mais emitiu titulos de dominio
em relag@o aos governos anteriores, 0 que, por si so, ja sustenta a preocupagao
dos movimentos sociais e sociedade civil em relacdo a devolugédo dos assenta-
mentos — muitos deles com poucas politicas publicas implementadas - ao mer-
cado de terras. A propaganda oficial, por diversas vezes, somava 0s numeros de
titulos definitivos e provisorios e os divulgava sob a égide da “titulacao’, e inflava
os dados da politica, gerando confusdo nas analises de como a politica esta-
va sendo executada. O Gréafico 03 coloca em perspectiva os titulos definitivos

(CDRU e TD) e provisério (CCU) emitidos por ano.

GRAFICO 03
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Assim, nota-se que houve um aumento da titulagdo definitiva nos assentamen-
tos de reforma agrdria, com a entrega de titulos de propriedade, se comparado
com os anos anteriores. No entanto, este nimero é muito abaixo do veiculado
pelo governo Bolsonaro e, até mesmo, muito abaixo do que o proprio governo
possivelmente gostaria de ter realizado e ndo o fez, pois 0s assentamentos nao
cumpriam os requisitos legais minimos para a titulagdo (ainda que flexibilizados

pelas Leis 13.001/2014 e 13.465/2017).

A priorizagado da titulagdo dos assentamentos por meio da transferéncia da pro-
priedade da terra, cuja consequéncia é a devolugao das dreas reformadas para o
mercado formal de terras, em detrimentos de outras politicas de reforma agréria
tais como a criag@o de novos assentamentos ou as que promovem a melhoria da
qualidade das areas, coloca a politica em um cenario de contrarreforma agréria,
isto é: quando “a politica agraria fortalece o latifundio, aumenta a concentragéo
da terra e amplia a expropriagdo de camponeses, indigenas e quilombolas, esta-

mos diante de seu oposto, a contrarreforma agraria” (ALENTEJANO, 2022, p. 02).






titulagdo de assentamentos € um importante componente da politica de

reforma agrdria. Sua realizagcdo garante a possibilidade dos beneficidrios
acessarem direitos e beneficios voltados aos agricultores familiares e aos as-
sentados da reforma agraria, a insercdo em programas e politicas fundidrias,

além de conferir seguranca fundidria e ambiental.

A titulacdo dos assentamentos de reforma agraria se organiza em duas etapas:
provisoria e definitiva. A titulagdo provisoria acontece no inicio da politica, con-
cedendo o direito de uso da drea aos beneficidrios. Nesse periodo tamhém sao
mobilizadas diversas ac¢des de implementagdo do assentamento, tais como 0s
investimentos em agua, luz, moradia, estradas, além de concesséao de créditos e
beneficios voltados ao fomento da vida nos assentamentos, como programas de
incentivo a producéo e a comercializagdo, educagdo no campo, saude e outros.
Avancadas as fases de estruturacao, acontece a titulagdo definitiva. Atualmente,
esta etapa da politica de titulagdo dos assentamentos de reforma agréria tem
sido realizada por meio da transferéncia da propriedade da terra de forma indivi-

dual para as familias assentadas. Mas isto nem sempre foi assim.

A politica de reforma agraria dispde de trés instrumentos para a titulagdo dos as-
sentamentos, quais sejam: o Contrato de Concesséao de Uso (CCU), a Concessao de
Direito Real de Uso (CDRU) e o Titulo de Dominio (TD). Os instrumentos apresentam
uma série de distingdes entre si, tais como 0 momento da politica de reforma agréaria
em que sdo aplicados, os direitos e obrigagdes do beneficiario, obrigagdes do Incra
em relagdo ao assentamento e ao beneficiario, entre outras. As consequéncias disto

sdo os distintos efeitos produzidos na sociedade e no mercado de terras.



A titulag@o provisoria dos assentamentos € realizada por meio do CCU, cuja na-
tureza juridica confere ao beneficidrio o direito de uso e exploragdo da drea e o
acesso as demais politicas de reforma agraria. A titulagao definitiva dispde dois
instrumentos para sua efetivagdo, quais sejam a CDRU e o TD. A CDRU confere
ao beneficidrio o direito real de uso da area, de forma definitiva, e o Incra detém
a propriedade, enquanto o TD confere ao beneficidrio o direito de propriedade.
Isto €, a CDRU garante ao beneficiario o direito a posse e 0 TD a propriedade. A
preservacao das terras publicas sob dominio do Estado, concedidas ao uso por
agricultores, comunidades tradicionais, populagdes vulneraveis socioeconomi-
camente, é central para manutencdo de uma parcela de terras do fora do domi-
nio do mercado, garantindo, assim, os direitos a terra e ao territorio previstos

constitucionalmente.

Os instrumentos de titulacdo definitiva dos assentamentos possuem divergéncias
e confluéncias em termos de direitos e deveres a eles associados (Quadro 071).
Ambos os instrumentos sdo definitivos, com forca de escritura publica, inego-
cidveis pelo prazo de dez anos (contados da titulagdo proviséria) ou, antes, por
sucessao legitima ou testamentdria. As diferengas residem no tipo de direito
transferido, no valor do titulo e na qualificagdo do beneficidrio da negociagéao:
enquanto o TD transfere a propriedade da terra, de forma onerosa e ndo impoe
restricdes ao adquirente em caso de negociagao, a CDRU transfere o direito real
de uso da terra, de forma gratuita e assegura que, em caso de negociagéao, o ad-

quirente deve cumprir os requisitos de elegibilidade a politica de reforma agréria.



QUADRO 01

INSTRUMENTOS DE TITULACAO DEFINITIVA NOS ASSENTAMENTOS DE

REFORMA AGRARIA: DIVERGENCIAS E CONFLUENCIAS ENTRE O CONTRATO DE CONCESSAO DE
DIREITO REAL DE USO E O TiTULO DE DOMINIO.

CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO TiTULO DE DOMINIO (TD)
(CDRU) EM ASSENTAMENTOS RURAIS EM ASSENTAMENTOS RURAIS

NATUREZA

VALOR DA
TITULACAO

NEGOCIACAO

SUCESSAO

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).



INGENTIVOS R TITULACAO DE TERRAS
PUBLICAS E ASSENTAMENTCS RURAIS

rogressivamente, o desenho da titulagdo dos assentamentos rurais, ao priorizar

a privatizagao de terras publicas, afastou a politica reforma agréria de sua
missdo primordial de democratizagdo do acesso a terra no lastro do cumprimento
da funcéo social. A estratégia de fortalecimento do acesso a terra por meio da titu-
lagdo privada, reforca a dimensao mercantil da terra, em detrimento de seu carater
de bem comum, que tem como fundamento da posse o uso, a reproducéo da vida e da
cultura. A consequéncia desse modelo de titulagdo dos assentamentos € a devolu-

¢do de uma enorme area reformada para 0 mercado de terras.

0 histérico normativo da titulagdo dos assentamentos da reforma agraria tem origem
anterior a Constituicdo Federal'®, mas foi por ela reformulada, e ganhou contetdo com
as normas legais e infralegais que a regulamentam. A Constituicdo Federal de 1988
destinou um capitulo as questoes relativas a politica agricola, fundidria e de refor-
ma agraria, 0 qual estabelece principios e normas constitucionais que orientam a
politica de reforma agréria desde a redemocratizagao até as mudangas nos ultimos
anos. Nesse sentido, dentre outras, a Constituicao define que a destinagao de terras
publicas e devolutas deve ser compatibilizada com a politica agricola e com o plano
nacional de reforma agrdria (art. 188). O texto constitucional também determina a

competéncia da Unido para desapropriar, por interesse social, para fins de reforma

Ver Estatuto de Terra (Lei 4.504/1964).



agrdria, 0s imoveis rurais que ndo estejam cumprindo sua fungéo social (art. 184),
cujo cumprimento depende do atendimento simultaneo aos requisitos de aproveita-
mento racional e adequado, utilizagdo adequada dos recursos naturais e preservagao
ambiental, observancia das leis trabalhistas, bem como o favorecimento do bem-estar
dos proprietérios e trabalhadores (art. 186). Ainda, no que diz respeito a titulagéo dos

assentamentos a Constituicao estabelece que:

Art. 189. Os beneficidrios da distribuigdo de imdveis rurais pela reforma
agrdria receberao titulos de dominio ou de concessao de uso, inegocia-
veis pelo prazo de dez anos.

Paréagrafo unico. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo confe-
ridos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado

civil, nos termos e condigdes previstos em lei.

Os dispositivos constitucionais relativos a reforma agrdria foram posteriormente re-
gulamentados pela Lei 8.629/1993 e Lei Complementar 76/1993. A primeira define
a estrutura da politica de reforma agraria e a segunda dispde sobre o processo de
desapropriagdo de imdvel rural, por interesse social, para fins de reforma agraria.
Dentre outras questoes, a Lei 8.629/1993, editada na esteira da Constituigdo, definiu
que os assentamentos de reforma agraria disporiam de dois instrumentos para ti-
tulagdo, quais sejam o titulo de dominio e concesséo de uso, conforme disposto no
artigo 18: A distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agréria far-se-a através de

titulos de dominio ou de concesséo de uso, inegociaveis pelo prazo de 10 (dez) anos.



Em 2014, foi editada a Lei 13.001/2014, que, ao dispor sobre a liquidacéo
de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria, modifi-
cou diversas leis, dentre elas a Lei 8.629/1993. A Lei de 2014 represen-
tou um primeiro marco de mudanga normativa que apontou para a priori-
zacdo da titulagdo dos assentamentos na politica de reforma agraria que,

adiante, teria como consequéncia a devolugdo das areas para 0 mercado de terras.

A nova lei estabeleceu que a titulagdo provisoria seria realizada mediante Contra-
to de Concessdo de Uso (CCU) e a definitiva por meio do Titulo de Dominio (TD) (ja
previsto na Lei 8.629/1993) ou por Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) (inclu-
ido no rol dos instrumentos de titulagdo de assentamentos de reforma agréria pela
Lei 13.001/2014). Nessa esteira, a opgao pela titulagao definitiva por CDRU ou TD, indi-
vidual ou coletiva, era prevista como um direito do beneficiario da reforma agraria, como

disposto na redagao proposta pela Lei 13.001/2014, para o art. 18 da Lei 8.629/1993:

Art. 18. A distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agraria far-se-d por meio
de titulos de dominio, concessao de uso ou concessao de direito real de uso -
CDRU instituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n® 271, de 28 de fevereiro de 1967.
§ 2° Na implantacdo do projeto de assentamento, serd celebrado com
0 beneficidrio do programa de reforma agrdria contrato de concessdo
de uso, gratuito, inegocidvel, de forma individual ou coletiva, que conte-
ra cldusulas resolutivas, estipulando-se os direitos e as obrigagbes da
entidade concedente e dos concessiondrios, assegurando-se a estes
o direito de adquirir titulo de dominio ou a CDRU nos termos desta Lei.

§ 3° 0 titulo de dominio e a CDRU conterdo clausulas resolutivas



e serd outorgado ao beneficidrio do programa de reforma agré-
ria, de forma individual ou coletiva, apés a realizagdo dos servi-
¢os de medicdo e demarcagdo topogrdfica do imdvel a ser alienado.
§ 4°F facultado ao beneficidrio do programa de reforma agraria, individual ou co-

letivamente, optar pela CDRU, que Ihe serd outorgada na forma do requlamento.

A previsao do direito do beneficidrio de escolher a maneira pela qual o lote seria titu-
lado também estava presente no Decreto 8.738/2016 que regulamentava a selecéo
dos beneficiarios da politica de reforma agraria e a titulagdo provisoria e definitiva

dos assentamentos até entdo:

Art. 29 A transferéncia definitiva dos lotes, por meio de TD ou CDRU, serd
efetuada posteriormente: § 1° E direito do beneficidrio do PNRA optar por

TD ou CDRU, individual ou coletivo.
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INSTRUMENTOS DE TITULAGAO DE
ASSENTAMENTOS: 0 DIREITC DE ESCOLHER

Em 2016, meses apOs assumir a presidéncia, em consequéncia do processo
de impeachment da entdo Presidenta Dilma Roussef, Michel Temer editou a Me-
dida Provisdria n°® 759/2016 que, com a justificativa de relevancia e urgéncia,
modificou de forma estrutural a politica de reforma agraria. A MP foi conver-
tida na Lei n® 13.465/2017, a qual foi objeto das Acgdes Diretas de Inconstitucio-
nalidade n° 577, proposta pela Procuradoria Geral da Republica, n° 588, proposta

pelo Instituto de Arquitetos do Brasil e n°® 5787 pelo Partido dos Trabalhadores.
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As mudangas promovidas pela nova Lei se concentraram principalmente nos proce-

dimentos de selecao dos beneficiarios, consolidagao e titulagdo dos assentamentos.

No que diz respeito a titulagéo, a Lei n® 13.465/2017 retirou do quadro legal o direito
dos beneficiarios de escolher o instrumento de titulagao definitiva, e conferiu as nor-
mas infralegais a competéncia para dispor sobre as condigoes e formas de outorga

dos titulos:

Art. 18. A distribuigdo de imdveis rurais pela reforma agrdria far-se-a por
meio de titulos de dominio, concesséo de uso ou concessao de direito real
de uso - CDRU instituido pelo art. 70 do Decreto-Lei no 271, de 28 de feve-
reiro de 1967.

§ 40 Regulamento dispord sobre as condigdes e a forma de outorga dos
titulos de dominio e da CDRU aos beneficidrios dos projetos de assenta-

mento do Programa Nacional de Reforma Agrdria.

Automaticamente, em um primeiro momento, a politica continuou sob orientagao
do Decreto de 2016, que previa a escolha do instrumento como um direito. Contu-
do, em margo de 2018, foi editado o Decreto 9.311/2018, revogando o anterior e
estabelecendo nova regulamentagao para os procedimentos de selegcdo, permanén-
cia e titulagdo dos beneficiarios da reforma agraria. A formulagédo do novo Decreto
colocou o TD individual como o instrumento utilizado como regra e a CDRU e 0 TD
coletivo como excegdes a serem requeridas por, no minimo, 50% dos beneficiarios

do assentamento:

©
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Art. 24. A distribui¢do de imdveis rurais em projetos de assentamento fe-
derais serd formalizada:

§ 4° A titulagdo definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou por
meio de TD coletivo somente serd concedida quando requerida por, no mi-
nimo, cinquenta por cento dos beneficidrios de um mesmo projeto de as-

sentamento, conforme disciplinado pelo Incra.

A mudanga, sem considerar as distingdes da titulacdo dos assentamentos conven-
cionais e ambientalmente diferenciados, leva a uma formulagéo equivocada de que
esta regra igualmente se aplica aos assentamentos ambientalmente diferenciados .
Ou seja, para que os assentamentos diferenciados sejam titulados por CDRU coleti-
va, pelo menos 50% dos beneficiarios deveriam solicitar esta forma de titulagao, em
sentido contrario, se ndo houver solicitagéo, a regra € a titulagdo por TD individual.
No entanto, a propria legislagdo estabelece que o0s assentamentos ambientalmente
diferenciados serdo titulados definitivamente por CDRU'”. A contradi¢do da legisla-
¢do poderia produzir efeitos concretos nos territérios, como exemplo a judicializa-
¢do dos processos de titulagdo ou imobilizagdo da agédo do INCRA em funcéo de

entendimentos divergentes por parte das suas procuradorias.

Ainda, o Decreto 9.311/2018 incluiu previsdo do titular da CDRU converté-la em TD,

Para uma explicagdo detalhada dessa modalidade de assentamento, vide item “Titulagdo nos assentamentos ambientalmente diferencia-
dos”, p. 58, dessa publicagédo.

Instrugdo Normativa Incra 97/2018:
Art. 84. Apos a formalizagdo do processo administrativo de criagao do Projeto de Assentamento Ambientalmente Diferenciado e a homolo-
gacdo das familias beneficidrias, a Superintendéncia Regional (SR-00) providenciard a emisséo da CDRU. § 1° A CDRU € o instrumento de
titulagdo definitiva em Projetos de Assentamento Ambientalmente Diferenciados, devendo Superintendéncia Regional (SR-00) providenciar a
imediata emisséo do CCU enquanto a emissao da CDRU néo for possivel.



a qualquer tempo, sem prejuizo da contagem do prazo para fins de negociagao.
A consequéncia disto é que mesmo as areas ja tituladas por CDRU permanecem

suscetiveis as pressoes do Incra para conversao em TD.

Art. 33. O titular da concesséo objeto do CDRU podera, a qualquer tempo, optar
por converté-lo em TD, sem prejuizo na contagem do prazo de inegociabilidade,

cujo valor da alienagéo serd calculado na forma estabelecida no art. 38.

No ano seguinte, foi editado novo decreto que alterou a orientacéo infralegal do pro-
cesso de selecdo, permanéncia e titulagdo dos assentamentos que, por sua vez, incluiu
a previsao de outorga de CDRU exclusivamente aos assentamentos ambientalmente
diferenciados, isto é, restando aos projetos de assentamentos convencionais apenas

o titulo de dominio, conforme o paragrafo Unico, do artigo 30, do Decreto 10.166/2019:

Art. 24. A distribuicdo de imdveis rurais em projetos de assentamento
federais serd formalizada:

§ 4° A titulagdo definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou por
meio de TD coletivo somente sera concedida quando requerida por, no mi-
nimo, cinquenta por cento dos beneficidrios de um mesmo projeto de as-
sentamento, conforme disciplinado pelo Incra.

Art. 30. 0 CDRU € o instrumento com forga de escritura publica que trans-
fere, de forma gratuita e em cardter definitivo, o direito real de uso condi-
cionado a exploragdo rural de imdvel da reforma agrdria ao beneficidrio.
Pardgrafo tnico: O CDRU sera disponibilizado exclusivamente para proje-

tos ambientalmente diferenciados.
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Estas sucessivas mudangas normativas conduziram a titulagdo dos assentamentos
ao seguinte cenadrio: a titulagdo provisoria dos assentamentos convencionais e am-
bientalmente diferenciados acontecem por meio do CCU; a titulagdo definitiva em
projetos de assentamento convencionais ocorrera exclusivamente por meio do TD e

nos assentamentos ambientalmente diferenciados por meio da CDRU.

QUADRO 02
CRONOLOGIA LEGAL DA TITULAGCAO DOS ASSENTAMENTOS DE
REFORMA AGRARIA: DA CONSTITUICAO FEDERAL A 2022

1993
Lei 8.629/1993

2014

Lei 13.001/2014
(conversdo

da Medida
Provisoria
636/2013)

2017

Lei 13.465/17
(conversao
da Medida
Provisodria
759/2016)

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).



QUADRO 03
CRONOLOGIA INFRALEGAL DA TITULACAO DOS ASSENTAMENTOS
DE REFORMA AGRARIA: DA CONSTITUICAO FEDERAL A 2022

2016
DECRETO
8.738/2016

2018
DECRETO
9.311/2018

2019
DECRETO

10.166/2019

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).



NEGOCIRGAD DO:

| OTES DOS ASSENTAMENTOS

Apds a titulagdo definitiva do assentamento, seja por TD ou CDRU, e cumpridos de-
terminadas condigdes legais e contratuais, as areas podem ser negociadas e, neste
ponto, os dois instrumentos abrem caminhos distintos e a opgdo por um ou outro
apresenta efeitos concretos na manutencao dos assentamentos. Desde a Constitui-
¢do até hoje houve mudancgas no regime juridico que orienta a negociagéo dos lotes e,
nos Ultimos anos, estas mudangas apontaram para uma flexibilizagao da protegdo dos
assentamentos frente ao mercado de terras, fragilizando as condi¢des de manutengao
da drea com as caracteristicas da reforma agraria. Tais mudancgas se deram a partir
de trés elementos chaves: a restricdo de tempo para negociagao, 0S Critérios a serem

preenchidos pelo comprador e a vedagéo a incorporagéo do lote a outro imovel.

RESTRIGAO TEMPORAL A NEGOCIAGAO DOS LOTES

Quanto a restrigdo temporal, a Constituicdo Federal estabeleceu que os titulos
de dominio ou concessdo de uso séo inegociaveis pelo prazo de dez anos™. Na
sequéncia, a Lei 8.629/1993 regulamentou o dispositivo constitucional, reprodu-
zindo-0 quase que integralmente, conforme disposto no artigo 18: “A distribuicdo
de imdveis rurais pela reforma agraria far-se-a através de titulos de dominio ou de

concessdo de uso, inegocidveis pelo prazo de 10 (dez) anos”.

Constituicdo Federal de 1988, Art. 189. Os beneficidrios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agréria receberdo titulos de dominio
ou de concessao de uso, inegocidveis pelo prazo de dez anos.

o
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A Lei de 1993 ndo estabeleceu um marco para o inicio da contagem do prazo
que permite a negociagdo da drea. Assim, em 2001, a Medida Provisodria 2.183-
56/2001", acrescentou um novo paragrafo no art. 18 da Lei, que definiu como

inicio do prazo, o momento da celebragédo do titulo provisorio:

Art. 18. A distribuigdo de imdveis rurais pela reforma agraria far-se-d através de titu-
los de domihio ou de concesséo de uso, inegocidveis pelo prazo de 10 (dez) anos.
§20 Na implantagédo do projeto de assentamento, seré celebrado com o
beneficidrio do programa de reforma agraria contrato de concesséo de
uso, de forma individual ou coletiva, que contera clausulas resolutivas,
estipulando-se os direitos e as obrigagcées da entidade concedente e dos
concessiondrios, assequrando-se a estes o direito de adquirir, em definiti-
vo, o titulo de dominio, nas condigées previstas no § 1o, computado o pe-

riodo da concessao para fins da inegociabilidade de que trata este artigo.

Em 2014, a Lei 13.001/2014 revogou o §2° e definiu que os titulos de dominio e
CDRU sdo inegociaveis pelo prazo de 10 anos, sem firmar explicitamente uma data
da contagem do prazo, como previsto no dispositivo anterior. Em uma leitura sis-
témica e historicamente localizada dos dispositivos, infere-se que a contagem do
prazo passa ater como marco inicial o momento da celebragdo do proprio contrato
que confere o dominio ou concede o direito real de uso, sem computar 0s anos sob

regime de titulagéo provisoria:

As medidas provisdrias editadas em data anterior a da publicagdo da Emenda Constitucional 32/2001 continuam em vigor até que medida
proviséria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagdo definitiva do Congresso Nacional (art. 2°, da Emenda Constitucional 32, de
11 de setembro de 2001). Isto é, a MP 2.183-56/2001, apesar de ndo convertida em lei, mantém em vigor no ordenamento juridico diversos
dispositivos por ela introduzidos.
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Art. 18. A distribuigdo de imdveis rurais pela reforma agrdria far-se-a por
meio de titulos de dominio, concesséo de uso ou concesséo de direito real de uso
- CDRU instituido pelo art. 7o do Decreto-Lei no 271, de 28 de fevereiro de 1967

§ 10 Os titulos de dominios e a CDRU seréo inegociaveis pelo prazo de 10

(dez) anos, observado o disposto nesta Lei.

No entanto, a redacdo dada pela Lei 13.465/2017 retorna o marco inicial a titu-

lacé@o provisoria, quando estabelece expressamente que o célculo do prazo para

negociagao do titulo definitivo se inicia com a celebragdo do contrato de conces-

sdo de uso ou de outro instrumento equivalente, isto €, 0s instrumentos voltados a

titulagdo provisoria, como disposto no §1°, art. 18:

Art. 18. A distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agradria far-se-a por meio
de titulos de dominio, concessao de uso ou concesséo de direito real de uso -
CDRU instituido pelo art. 70 do Decreto-Lei no 271, de 28 de fevereiro de 1967
§ 10 Os titulos de dominio e a CDRU sdo inegociaveis pelo prazo de dez
anos, contado da data de celebragédo do contrato de concesséo de uso ou

de outro instrumento equivalente, observado o disposto nesta Lei.

Estas mudangas sdo importantes pois definem o tempo em que os assentamentos

(em especial os titulados por transferéncia da propriedade da terra) estaréo livres

das pressdes do mercado de terras. A consequéncia da mudanga normativa, que

fixa o inicio da contagem do prazo para negociacdo do lote na entrega do titulo

provisorio, € que as areas tituladas retornam ao mercado de terras pouco tempo

apos a entrega do titulo definitivo, pois ja teriam percorrido a maior parte do tempo

em que os assentamentos estariam protegidos pela lei.

0



REQUISITOS DE ELEGIBILIDADE PARA COMPRA DAS TERRAS

Outra questdo chave para a compra e venda de lotes e para a permanéncia da
area como assentamento de reforma agraria sao os sujeitos aptos a participar do
negodcio. Isso porque, a area titulada de forma definitiva por meio da CDRU apenas
podera ser negociada nos casos em que o comprador cumprir os requisitos de
elegibilidade a politica de reforma agraria'®. Ja os lotes, cujo titulo definitivo for de
dominio, ndo sdo impostas restricdes quanto ao comprador, conforme estabeleci-

do nos artigos 31 e 35, do Decreto 9.311/2018:

Art. 31. A concessédo objeto do CDRU € inegocidvel por ato inter vivos
durante o periodo de dez anos, contado da data de celebragéo do CCU ou
de outro instrumento equivalente que comprove o inicio de exploragdo da
parcela apés a homologagéo.

Pardgrafo unico. Decorrido o prazo de dez anos, cumpridas as condigbes
resolutivas e com anuéncia do Incra, a concessédo do direito real de uso
podera ser negociada por ato inter vivos, desde que o adquirente atenda
aos requisitos de elegibilidade do PNRA, vedado o fracionamento do lote
ou a incorporagdo a outro imével rural que resulte em drea final que ultra-
passe quatro médulos fiscais.

Art. 35. Nos projetos de assentamento criados em terras devolutas dis-

criminadas e registradas em nome do Incra ou da Unido, a alienagdo de

Os critérios estabelecidos para 0s/as beneficidrios/as da reforma agraria sdo determinados de forma excludente, isto &, a lei determina
que ndo pode ser selecionado como beneficiario dos projetos de assentamentos a pessoa, ou conjuge, que for ocupante de cargo, emprego
ou fungdo publica remunerada, tiver sido excluido ou se afastado do programa de reforma agraria, de regularizagéo fundiaria ou de crédito
fundiario sem consentimento de seu 6rgédo executor, for proprietario rural, exceto o desapropriado do imével e o agricultor cuja propriedade
seja insuficiente para o sustento préprio e o de sua familia, for proprietario, cotista ou acionista de sociedade empresaria em atividade, for
menor de dezoito anos ndo emancipado e/ou tiver renda familiar proveniente de atividade ndo agraria superior a trés saldrios minimos men-
sais ou superior a um salério minimo per capita (art. 20, da Lei 8.629/1993)."



propriedade objeto de TD de lotes de até um mddulo fiscal serd gratuita.
Pardgrafo dnico. Decorrido o prazo de dez anos a que se refere o art. 34 e
cumpridas as condigées resolutivas, a propriedade objeto do TD € nego-
ciavel por ato inter vivos, vedada a incorporagédo da area titulada a outro

imdvel rural cuja drea final ultrapasse quatro mddulos fiscais.

Tendo isso em vista, os critérios firmados para a negociagao do lote titulado pela
CDRU garantem que, mesmo com a venda do lote, a drea permanega como assen-
tamento rural na medida em que o comprador se enquadra nos requisitos de elegi-
bilidade a politica de reforma agraria, enquanto o TD pode ser vendido a qualquer

pessoa, devolvendo as areas reformadas para o mercado de terras.

RESTRIGAO A INCORPORAGAO DO LOTE A OUTRO IMOVEL

O terceiro ponto importante para tratar da negociagédo dos lotes € a possibilidade
de incorporagado da area a outro imovel. A importancia deste ponto reside na pos-
sibilidade de liberar ou restringir a reconcentragao fundiaria. Em 2014, junto com
as demais alteragdes na legislagdo agraria que colocaram a titulagdo dos assen-
tamentos como prioridade da politica de reforma agraria, foi incluido dispositivo
que limitou a incorporagdo do lote negociado a outra area superior a dois modulos

fiscais, sob pena de nulidade da negociagao e a drea retornar ao dominio do Incra:

Art. 22: Constard, obrigatoriamente, dos instrumentos translativos de
dominio, de concessao de uso ou de CDRU, cldusula resolutdria que pre-
veja a rescisdo do contrato e o retorno do imadvel ao drgéo alienante ou
concedente, no caso de descumprimento de quaisquer das obrigacées

assumidas pelo adquirente ou concessionario.
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§ 1° Apds transcorrido o prazo de inegociabilidade de 10 (dez) anos, o
imovel objeto de titulo translativo de dominio somente podera ser alie-
nado se a nova drea titulada ndo vier a integrar imodvel rural com area
superior a 2 (dois) médulos fiscais.

§ 2° Ainda que feita pelos sucessores do titulado, a alienagdo de imdvel
rural em desacordo com o § 1° é nula de pleno direito, devendo a drea
retornar ao dominio do Incra, ndo podendo os servi¢os notariais lavrar
escrituras dessas adreas, nem ser tais atos registrados nos Registros de
Iméveis, sob pena de responsabilidade administrativa, civil e criminal de

seus titulares ou prepostos. (Lei 13.001/2074)

Em 2017, este dispositivo foi alterado, ampliando a drea passivel de incorporagao

de dois para quatro médulos fiscais:

Art. 22: Constard, obrigatoriamente, dos instrumentos translativos de
dominio, de concessao de uso ou de CDRU, clausula resolutdria que pre-
veja a rescisdo do contrato e o retorno do imovel ao dorgédo alienante ou
concedente, no caso de descumprimento de quaisquer das obrigacées
assumidas pelo adquirente ou concessionadrio.

§ 1o Apds transcorrido o prazo de inegociabilidade de dez anos, o imdvel
objeto de titulo translativo de dominio somente podera ser alienado se
a nova drea titulada nao vier a integrar imovel rural com drea superior a

quatro mddulos fiscais. (Lei 13.465/2017)

As sucessivas alteracdes nas regras para a negociagao dos lotes de reforma agraria
levaram ao cendrio de reducéo do tempo da drea reformada fora do mercado de terras,

flexibilizacdo do beneficidrio da politica e ampliagdo da area passivel de incorporagéo.
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QUADRO 04

CRONOLOGIA LEGAL DA NEGOCIACAO DOS LOTES DE REFORMA AGRARIA

1993
Lei 8.629/1993

2011

Medida
Provisoria
2.183-56/2001

2014
Lei 3.001/2014

2017

Lei 13.465/2017
(Conversao

da Medida
Provisoria
759/2016)

Fonte: Fonte: Elaborado pela autora.




0 DAS NORMAS GUE DEFINEM
) DOS ASSENTAMENTOS

A politica de reforma agraria se realiza por meio de uma série de politicas publicas
setoriais cujos objetivos visam consolidar a democratizagdo do acesso a terra. Nesse
sentido, é parte da politica de reforma agrdria a garantia dos meios para a reprodugao
da vida nos assentamentos e, para tanto, séo previstas uma série de agoes e progra-
mas que promovem assisténcia técnica as familias, viabilizam os meios materiais de
custeio e investimento na produgado e geragao de renda, desenvolvem a educacéo do

campo, garantem habitacé@o, saneamento rural, acesso a luz e dgua, dentre outras.

Alegislagéo agraria estabelece que a consolidagdo dos assentamentos ocorre com o
cumprimento de trés condigoes, quais sejam: a concessao de créditos de instalagao,
conclusédo dos investimentos em infraestrutura e com a outorga do instrumento defini-

tivo de titulagdo, previstos no inciso V, do art. 17, da Lei 8.629/1993:

Art. 17. 0 assentamento de trabalhadores rurais devera ser realizado em
terras economicamente (teis, de preferéncia na regido por eles habitada,
observado o seguinte:

V- a consolidagédo dos projetos de assentamento integrantes dos programas
de reforma agrdria dar-se-d4 com a concessao de créditos de instalagdo e
a conclusao dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento

definitivo de titulagdo.

A'legislagao infralegal determina as condigdes sob as quais se realiza a obrigagao do

Incra em promover 0s investimentos em infraestrutura, bem como a disponibilizagéo
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de créditos de instalacdo. A “conclusdo dos investimentos” ocorre com a execucao dos
servigos de medicdo e demarcagao topografica georreferenciada do perimetro e das
parcelas no projeto de assentamento, conforme critérios estabelecidos pelo Incra e com
a viabilizagao de meios de acesso no assentamento que permitam o transito de pessoas
e 0 escoamento da producdo e a instalagdo de energia elétrica, de abastecimento de
agua e de moradia no assentamento. A concessao de créditos de instalacdo se da com
a disponibilizagdo das nove modalidades de créditos previstos, nos termos do Decreto

9.424/2018, a, pelo menos, 50% dos beneficidrios do assentamento (Quadro 05).

QUADRO 05
MODALIDADES DE CREDITO DE INSTALACAO

MODALIDADE
DE CREDITO DESTINACAO
DE INSTALACAO

VALOR
(POR FAMILIA)

Apoio inicial

até R$ 5.200,00

Fomento
até R$ 6.400,00
Fomento até R$ 5.000,00
Mulher

Semiarido

até R$ 5.000,00

Florestal

até R$ 6.400,00




Recuperacao
ambiental até R$ 6.400,00

até R$ 6.000,00,
permitida a sua
renovacao em até
trés operagdes

Habitacional até R$ 34.000,00

Reforma
Habitacional até R$ 17.000,00

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).

Os efeitos da consolidagdo dos assentamentos sdo a desobrigagdo do Incra em
relagdo aos investimentos em infraestrutura, mantendo-se a concessao de créditos

de instalagdo:

Art. 46. Para efeitos do disposto no inciso V do caput do art. 17 da Lei
n°8.629, de 1993, serdo considerados:

§ 1° 0 ato de consolidagdo do assentamento encerra a disponibilizagéo pelo
Incra dos investimentos de infraestrutura, sem prejuizo da continuidade da con-

cessao do crédito de instalagao, na forma prevista no Decreto n° 9.066, de 2077.

Cumpre dizer que apenas a titulagdo ndo acarreta a consolidagdo do assentamento. Isso
significa que mesmo apos a entrega do titulo definitivo, o Incra ainda € responsavel pela

concessao de créditos de instalacdo e investimentos em infraestrutura capazes de
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garantir a permanéncia das familias nas areas'”.

No entanto, ha duas circunstancias temporais que estabelecem procedimento espe-
cificos a consolidagdo dos assentamentos, quais sejam: 1. 0s assentamentos que
atingirem 15 anos da data de implementagdo que, independentemente dos investi-
mentos em infraestrutura, concessao de créditos de instalacdo e titulagao definitiva,
0 assentamento serdo considerados consolidado; e 2. 0s assentamentos que, em 10
de junho de 2017, tiverem sido criados a quinze anos ou mais, deveréo ser consolida-
dos em até trés anos. Ambas as previsdes foram inseridas na Lei 8.629/1993 pela Lei

13.465/2017, nos termos dos §§ 6 e 7, do art. 17, da Lei 8.629/1993:

Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais devera ser realizado em
terras economicamente (teis, de preferéncia na regido por eles habitada,
observado o seguinte:

V -a consolidagdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas
de reforma agrdria dar-se-d4 com a concessao de créditos de instalagdo e
a conclusao dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento
definitivo de titulagdo.

§ 60 Independentemente da implementagéo dos requisitos exigidos no in-
ciso V do caput deste artigo, considera-se consolidado o projeto de assen-
tamento que atingir o prazo de quinze anos de sua implantagéo, salvo por

decisao fundamentada do Incra.

Instrugao Normativa n® 99/2021, art. 6° O Contrato de Concesséo de Uso - CCU, a Concesséao de Direito Real de Uso - CDRU e o Titulo de
Dominio — TD poderao ser conferidos ao homem, na auséncia de conjuge ou companheira, a mulher, na auséncia de conjuge ou companheiro,
ou ao homem e a mulher, vedada a titulagdo em nome de pessoa juridica. § 2° A emissdo de TD ou de CDRU, por si s6, ndo consolida o proje-
to de assentamento, tampouco paralisa ou impede a continuidade da aplicagdo de politicas publicas voltadas ao publico da reforma agréria

57



§ 70 Os assentamentos que, em To de junho de 2017, contarem com quinze

anos ou mais de criagdo, deverdo ser consolidados em até trés anos.

0 marco temporal definido pelos dois paragrafos € distinto, enquanto o §60 determi-
na que o prazo de quinze anos é contato da data da implantagao do assentamento, o
§70 define a data da criagdo do assentamento como marco inicial. De acordo o Incra,
a criagao do assentamento “é feita por meio da publicagdo de uma portaria, na qual
constam os dados do imdvel, a capacidade estimada de familias, 0 nome do projeto
de assentamento e 0s proximos passos que serdo dados para sua implantagéo’, ja
a implantagéo é marcada pela “1. divisdo em lotes; 2. instalagdo das familias; 3. pri-
meiros créditos” (BRASIL, 2023, online). Isto é, no caso da criagdo do assentamento
ha uma data precisa da contagem do prazo, no entanto, a data da implementagao

depende de uma série de atos do poder publico e a legislagdo ndo é nitida ao definir

este marco.

Ainda, outra diferencga entre as duas hipdteses excepcionais para a consolidagao dos
assentamentos diz respeito a obrigagdo do Incra de implementacgéo das politicas
necessdrias a condicao de consolidagao. Isto é, enquanto o §60 afirma que a conso-
lidagdo independe da implementagdo dos requisitos exigidos (concessao de créditos
de instalacéo e a conclusdo dos investimentos, bem como a outorga do instrumento
definitivo de titulagdo), o §70 determina que o Incra execute essas condigdes, em até

trés anos, para tornar 0 assentamento consolidado.

Os Ultimos anos ficaram marcados por uma enorme redugao na criagao de assen-

tamentos o que, por outro lado, significa que grande parte dos assentamentos de



reforma agraria hoje existentes foram criados nos governos FHC e Lula (1995-2009),
0 que, por sua vez, leva a constatagdo de que a maior parte dos assentamentos se
enquadra nas hipoteses excepcionais de consolidagdo em razdo do tempo de cria-
¢do ou implementacdo. Assim, a regra — consolidagdo com investimento em infraes-
trutura e aplicagdo de crédito de instalagdo para pelo menos 50% dos beneficidrios

- vira excegao.

Nessa esteira, a legislacdo prevé a trés cenarios nos quais 0s assentamentos podem
ser consolidados, quais sejam: 1. quando concedidos os creditos de instalagéo para
pelo menos 50% dos beneficidrios, conclusos 0s investimentos em infraestrutura e
realizada a titulagdo definitiva; 2. independentemente da concessao de créditos de
instalacdo e conclusdo dos investimentos em infraestrutura, 0os assentamentos se-
réo considerados consolidados apds 15 anos de sua criagdo; e 3. 0s assentamentos
que, em 1° de junho de 2017, tiverem sido criados ha quinze anos ou mais, deverao

ser consolidados em até trés anos.

Acécio Leite (2016) aponta o histérico de baixo investimento em infraestrutura e a
morosidade na aplicagdo de créditos de instalagdo nos assentamentos. Tendo isso
em vista, o quadro normativo da politica de reforma agraria atual permite a con-
solidagdo dos assentamentos com baixo investimento em infraestrutura e escassa
concesséo de créditos de instalagdo. A soma disso com a investida do governo em
promover a titulacdo por transferéncia da propriedade da terra, é a devolugdo de
assentamentos extremamente vulneraveis ao mercado de terras, pois ndo sdo ga-
rantidas as condi¢des de permanéncia das familias na drea. Nesse mesmo sentido

analisam Malerba e Treccani (2019, p. 04) ao afirmarem que



Antes, 0 INCRA sé emitia titulos aos assentados depois de comprovar a au-
tossuficéncia dos assentamentos com o objetivo de, justamente, evitar que
essas terras voltassem rdpido ao mercado e gerassem reconcentragdo fun-
didria. A nova politica vai em sentido inverso. Ao conceder titulos de dominio
sem que sejam aferidas as condigdes de reprodugdo econémica do assenta-
mento, o que o governo faz € se isentar de um eixo estruturante da reforma
agrdria: garantir politicas de infraestrutura e apoio para que os agricultores

produzam e permanegam na terra. (MALERBA; TRECCANI, 2019, p. 04)

214 TITULAGAC NOS ASSENTAMENTOS
AMBIENTALMENTE DIFERENCIADOS

A histéria da distribuicdo fundiaria brasileira € marcada pela despossessao das po-
pulacdes tradicionais de seus territorios de origem e pela excluséo de uma enorme
parcela de populagdes camponesas do acesso a terra. Malerba e Treccani apontam
que “esse campesinato excluido historicamente desenvolveu formas alternativas -
resistentes e criativas — de ocupagao e uso da terra e dos recursos naturais, distintas
do modo predatorio e hegemdnico que marca a historia de ocupacao territorial do

Brasil” (2019, p. 07).

Essas formas diferenciadas de uso e ocupagao da terra ficaram invisibilizadas - em
termos de direitos e acesso a politicas publicas — até a redemocratizagdo do Brasil,
na década de 1980. Nesse periodo houve uma confluéncia da pauta ambiental e
da pauta agraria como estratégia de reconhecimento de direitos territoriais diferen-

ciados, que dessem conta de um modelo de ocupacdo e gestdo do territorio que
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incluissem os modos de vida tradicionais das populacdes (ALMEIDA; CUNHA, 2009,
p. 275). Em um primeiro momento, capitaneado pelos seringueiros, na Amazonia,
para a criagdo das reservas extrativista'’, sequido pelo reconhecimento destes di-
reitos na Constituicao Federal de 1988 e em politicas publicas agrarias e ambientais,
dentre estas os assentamentos ambientalmente diferenciados no ambito da politica

de reforma agraria.

Os direitos territoriais, econdmicos, sociais, culturais e ambientais dos camponeses
e dos povos e comunidades tradicionais emergem de uma leitura sistémica da Cons-
tituicdo Federal que traz para a ordem constitucional direitos de natureza coletiva,
indivisivel e plural (SANTILLI, 2006). Nessa esteira, emerge a concepgao dos direitos
socioambientais quando se estabelece a integragéo do patriménio natural e cultural
como dimensdes do meio ambiente, na medida em que reconhece a todos o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um bem de uso comum do povo
(art. 225, caput, CF/88), bem como a protegdo do patriménio cultural brasileiro, pelo
qual sdo reconhecidos 0s bens de natureza material e imaterial, individuais ou cole-

tivos dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira (art. 216, caput, CF/88).

No mesmo sentido, a Constituicéo reconheceu os direitos originarios dos povos indi-
genas sobre as terras que tradicionalmente ocupam (art. 231, CF/1988) e garantiu a
propriedade coletiva e definitiva das terras ocupadas por comunidades quilombolas
(art. 68, ADCT/CF/1988). Ao mesmo tempo em que estabeleceu politicas ambientais

e de reforma agrdria que viabilizam a reprodugao de diversas formas de vida e de

Como reflexo da luta dos povos no periodo da redemocratizagdo do Brasil, por meio da Portaria Incra n® 627/1987, foi criada a modalida-
de de Assentamento Extrativista, no ambito da politica de reforma agréria. Posteriormente, recategorizada como Projeto de Assentamento
Agroextrativista, na Portaria Incra n® 268/1996.
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relagdo com o territorio, garantindo os direitos das populagdes tradicionais e dos
agricultores familiares (art. 184, CF/1988). Os direitos territoriais dos povos indige-
nas, quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais tém em comum o re-
conhecimento da posse coletiva da drea, que desvela as formas contra hegemonicas

de uso e ocupagdo do territorio.

Aregulamentagado dos dispositivos constitucionais que reconhecem os direitos terri-
toriais dos povos e comunidades tradicionais previu sua concretizagao em politicas
publicas ambientais e agrarias, isto &, ha instrumentos de regularizagdo destes terri-
torios tanto vinculados as politicas ambientais, como de reforma agraria. No que diz
respeito as politicas ambientais, ha previsdo da criagdo das categorias de Unidades
de Conservagdo de Uso Sustentdvel, quais sejam as Reservas Extrativistas (RESEX)
e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS), com o objetivo de proteger os
meios de vida e a cultura das populagdes tradicionais, ao mesmo tempo em que
reconhece o papel fundamental destas populagdes para na protecdo da natureza e
na manutencao da diversidade bioldgica'. A politica de reforma agraria tem como
instrumentos de efetivagdo destes direitos os assentamentos ambientalmente dife-
renciados, quais sejam os Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE), Projetos

de Desenvolvimento Sustentdvel (PDS) e Projeto de Assentamento Florestal (PAF)".

As diferentes modalidades de assentamentos ambientalmente diferenciados tém sua
razao de ser fundada nas distintas formas de exploracéo tradicional do territdrio que,

ao longo dos anos, foi objeto de reivindicagao dos povos e comunidades tradicionais

Art. 18 e 20, da Lei 9.985/2000.
Art. 2°, incisos XIII, XIV e XV, da Instrugdo Normativa n® 99/2019.



pelo reconhecimento formal dos direitos territoriais. Nessa esteira, uma das ques-

tdes no centro do debate das mudangas nas politicas de reforma agraria sdo os

sujeitos e/ou grupos beneficidrios dos assentamentos ambientalmente diferenciados.

Desde sua criagdo, 0s assentamentos ambientalmente diferenciados ti-

veram como destinatarias as populagbes tradicionais que historicamen-

te

ocupavam os territérios e tinham na politica de reforma agréaria um

mecanismo de reconhecimento formal de seus direitos territoriais. Ao mes-

mo tempo, eram instrumentos utilizados para a criagdo de assentamen-

tos rurais fruto desapropriagdo de terras. Tais previsdes estavam nas nor-

mativas que fundaram as modalidades ambientalmente diferenciadas:

1

Art. 1° Portaria Incra n® 268/1996.
Art. 1° Portaria Incra n® 477/1999.
Art. 1°, Portaria INCRA n° 215/2006.

Os PAEs sdo destinados a ‘exploracdo de areas dotadas de rique
zas extrativas, através de atividades economicamente vidveis, social
mente justas e ecologicamente sustentdveis, a serem executada pe

las populagbes que ocupem ou venham ocupar as mencionadas dareas"’

Os PDSs sdo assentamentos ‘de interesse social e ecoldgico, destinada as
populagbes que baseiam sua subsisténcia no extrativismo, na agricul

tura familiar e em outras atividades de baixo impacto ambiental”

Os PAFs sdo “uma modalidade de assentamento voltada para o manejo de recur
sos florestais em dreas com aptidao para a producéao florestal familiar comunitaria

e sustentavel, especialmente aplicavel a regido Norte".



A partir da leitura do texto de criacdo das modalidades ambientalmente diferen-
ciadas, nota-se que a identificacdo dos grupos e sujeitos destinatdrios destes
assentamentos estava vinculada ao uso diferenciado do assentamento, e ndo ao
histérico de ocupacgado da drea. Acontece que, nos Ultimos anos, o Incra tem defen-
dido que estas modalidades sdo voltadas, exclusivamente, as areas historicamente
ocupada por povos e comunidades tradicionais, excluindo, assim, a possibilidade de
aplicagdo das modalidades diferenciadas para areas fruto de ocupacgdes de terras
que buscam apontar o descumprimento da fungdo social da terra e reivindicar a

desapropriagao para fins de reforma agraria.

A reducdo do escopo de aplicagdo dos assentamentos ambientalmente diferencia-
dos na politica de reforma agraria ndo € por acaso. Pelo contrario, esta inserida no
contexto de abertura de novas dreas para 0 mercado formal de terras, que visa re-
duzir as possibilidades de desmercantilizagéo da terra. Estes assentamentos, assim
como as terras indigenas, territorios quilombolas e unidades de conservagéo de uso
sustentavel, em razéo dos instrumentos utilizados para titulagdo™ - os quais sdo
reflexo dos usos diferenciados dos territérios -, sdo areas fora do mercado formal
de terras. Isso porque, a titulagéo dos assentamentos ambientalmente diferenciados
garante a posse direta e o dominio da terra aos assentados e assentadas, ao mesmo
tempo em que o Incra se mantém como titular da propriedade. Isto significa que a
area permanece publica e € destinada ao uso dos povos e comunidades. Esse cena-
rio, inviabiliza a pressao do mercado de terras sobre as dreas reformadas e garante
seguranga fundiaria aos beneficiarios.
As Terras Indigenas seguem principio semelhante aos assentamentos titulados por CDRU, na medida em que se mantém como terras

publicas sob dominio e usufruto dos povos que tradicionalmente ocupam, ja os territérios das comunidades quilombolas sdo titulados pelo
reconhecimento da propriedade coletiva.

o



Os assentamentos diferenciados se orientam pelo objetivo de garantir os direitos
territoriais dos povos que fazem uso diferenciado do territério e, nesse sentido, 0s
instrumentos juridicos que primeiro regulamentaram as modalidades diferenciadas
de assentamentos previam que a destinacdo da area aconteceria mediante “con-
cessao de uso, em regime comunial, sequndo a forma decidida pelas comunidades
concessionarias — associativista, condominial ou cooperativista™’. Em seu desenho
inicial, as modalidades diferenciadas da reforma agraria tinham como caracteristica
a titulagéo coletiva do assentamento. Acontece que mudangas normativas abriram

espaco para a titulagdo individual dessas areas de uso coletivo.

Em 2010, a Norma de Execugdo do Incra n® 93 passou a prever a celebracdo de contrato
de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), individual ou coletivo, como instrumento
de titulagdo de PAE, PDS e PAF. A regularizacdo fundiaria individualizada de dreas de uso
coletivo, infelizmente, ndo é uma excegao nas normas que orientam as politicas volta-
das aos povos e comunidades tradicionais. Diversos outros dispositivos, como o Codigo
Florestal e o Cadastro Ambiental Rural, invisibilizam os usos contra hegeménicos da terra
e do territdrio ao desconsiderarem formas tradicionais de relagdo com a terra e com a
natureza, cujas consequéncias se traduzem em enormes prejuizos para as dinamicas

socioterritoriais dos povos e comunidades tradicionais (PINTO, 2019; 2022).

Nessa esteira, Malerba e Treccani (2019, p. 13) verificaram, com base em dados do
Incra, que a partir de 2010 o numero de contratos individuais em assentamentos di-
ferenciados aumentou de forma significativa. O grafico, por eles elaborado, considera

tanto os contratos provisérios (CCU) e os contratos definitivos (CDRU).

Art. 2°, Portaria Incra n® 268/1996; e Art. 2°, Portaria Incra n® 477/1999.
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GRAFICO 04

CONTRATOS INDIVIDUAIS (CCU E CDRU) CELEBRADOS EM ASSENTA

MENTOS AMBIENTALMENTE DIFERENCIADOS (2006-AG0/2018)
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Fonte: MALERBA; TRECCANI, 2019.

Em 2017, a Lei 13.465/17 incluiu na legislagédo agraria dispositivo que restringe a

outorga de instrumentos de titulagdo para pessoa juridica, sem constar qualquer

ressalva quanto as entidades representativas de comunidades tradicionais, dificul-

tando, assim, 0 acesso ao instrumento coletivo nos assentamentos ambientalmente

diferenciados. Na pratica, a medida inviabiliza a finalizagdo da destinacéo das terras

coletivas, porque veda a celebragdo do contrato do Estado com as federagdes e as-

sociagdes comunitarias representativas das comunidades. Esse cenario gera, além

da inseguranca fundidria e ambiental, um obstdculo para as familias acessarem as

demais politicas de reforma agrdria, como créditos de instalagdo e o Pronaf.
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Na sequéncia da analise proposta por Malerba e Treccani, dados do Incra revelam
que, de 2017 a novembro de 2022, a emissao de titulos individuais em assentamen-

tos ambientalmente diferenciados continuou crescendo (Grafico 05).

GRAFICO 05

CONTRATOS INDIVIDUAIS (CCU E CDRU) CELEBRADOS EM

ASSENTAMENTOS AMBIENTALMENTE DIFERENCIADOS (2017-NOV/2022)
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Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).

Para além do aumento da quantidade de titulos individuais emitidos em assenta-
mentos de uso coletivo, se destrinchamos o grafico acima em titulos provisérios
(CCU) e titulos definitivos (CDRU), os dados desvelam que, ao longo dos anos, o

aumento mais significativo foi na emisséo de titulos provisérios (Grafico 06).
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Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023)

Tendo isso em vista, 0s assentamentos ambientalmente diferenciados apresentam
maior protecdo frente ao mercado de terras, tanto pela exclusividade da titulagdo
por meio da CDRU, quanto pela priorizagéo da titulagdo coletiva em detrimento da
individual. No entanto, como visto, as mudangas normativas de 2010 e 2017 repre-
sentam entraves a titulagdo coletiva do territério, na medida em que, em 2010, foi in-
corporada a previsdo da titulagdo individual (junto a coletiva) e, em 2017, foi vedada
a outorga de CDRU para pessoa juridica, impossibilitando a titulagdo por CDRU para

as associagdes e federages representativas dos povos e comunidades (Quadro 06).



QUADRO 06

Constituicao
Federal

Decreto
n0 98.987/1990

Portaria Incra
no 268/1996

EMENTA
ASSUNTO

Constituicao
Federal de 1988

Dispde sobre
as reservas

extrativistas
e da outras

providéncias.

Criaa
modalidade
de Projeto de
Assentamento
Agroextrativista

DISPOSITIVO

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens
de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou
em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agao,
a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem: | - as formas de expressao;
Il = os modos de criar, fazer e viver; Il - as criagdes cienti-
ficas, artisticas e tecnoldgicas; IV - as obras, objetos, do-
cumentos, edificagdes e demais espagos destinados as ma-
nifestagOes artistico-culturais; V = os conjuntos urbanos e
sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico,
paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as pre-
sentes e futuras geragdes.

Art. 1° As reservas extrativistas sdo espagos territoriais des-
tinados a exploragdo auto-sustentavel e conservagéo dos re-
cursos naturais renovaveis, por populagdo extrativista.

Art. 4° A exploragdo auto-sustentdvel e a conservagdo dos
recursos naturais serd regulada por contrato de concessao
real de uso, na forma do art. 7° do Decreto-Lei n® 271, de 28
de fevereiro de 1967.

| - Criar em substituigdo a modalidade de Projeto de Assenta-
mento Extrativista, a modalidade de Projeto de Assentamen-
to Agro-Extrativista, destinado a exploragdo de area dotadas
de riquezas extrativas, através de atividades economicamen-
te vidveis, socialmente justas e ecologicamente sustenta-
veis, a serem executada pelas populagdes que ocupem ou
venham ocupar as mencionadas areas; Il - Estabelecer que
a destinacdo das areas para tais projetos dar-se-a mediante
concessdo de uso, em regime comunal, segundo a forma de-
cidida pelas comunidades concessiondrias — associativista,
condominial ou cooperativista;



Portaria Incra
no 447/1999

Criaa
modalidade
de Projeto de
Desenvolvimento
Sustentavel -
PDS

Norma de
Execucao Incra
no 93/2010

Disp0e sobre
a aprovacao
de CDRU para
0s projetos de
assentamento
ambientalmente
diferenciados -
PAE, PDS e PAF.

Lei
no 13.465/2017

Disp0e sobre a
regularizacao
fundiaria rural
e urbana,
liquidacao de
créditos con-
cedidos aos
assentados da
reforma agraria
e regularizacao
fundiaria no
ambito da
Amazonia Legal;
institui meca-
nismos para
aprimorar a
eficiéncia dos
procedimentos
de alienacao de
imoveis
da Unido.




Instrucao
Normativa Incra
no 97/2018

Instrucdo
Normativa
n% 99/2019

Normatiza os
procedimentos
administrativos
para titulacao
em Projetos de
Assentamento

de Reforma
Agraria, criados

em terras do Incra
ou da Uniao.

Fixa os
procedimentos
administrativos
para titulacdo de
iméveis rurais
em Projetos de

Assentamento de
Reforma Agraria,
criados em terras
de dominio ou
posse do Incra
ou da Uniao, bem
como verificacdo
das condicoes de
permanéncia e
de regularizacao
de beneficiarios
no Programa
Nacional de
Reforma Agraria
(PNRA).

Fonte: Elaborado pela autora (PINTQ, 2023).







s mudangas normativas no regime de titulagdo dos assentamentos, no senti-

o de fortalecer a transferéncia de propriedade da terra publica ao dominio privado,
foram acompanhadas de diversas iniciativas do governo federal que colocaram
a titulagdo das terras publicas como uma das politicas prioritarias para 0 campo.
0 efeito disso foi 0 aumento significativo dos titulos provisérios e definitivos expedidos

pelo Incra desde 2017.

Nesta esteira, esta se¢do analisara a criagdo do Nucleo de Inteligéncia e Planejamento
- NIP, e o Programa Titula Brasil como iniciativas do governo federal voltadas a titu-

lagdo dos assentamentos.

NUCLEOD DE INTELIGENCIA E PLANEJAMENTO

1

Em 31 de dezembro de 2019, as vésperas da virada do ano, com justificativa de
cumprimento de sua ‘missao de implementar o ordenamento fundidrio e nacional e a
implementacédo efetiva de politicas de regularizagdo fundiaria no pais”, o Incra criou

o Ndcleo de Inteligéncia e Planejamento (NIP) (Portaria n® 2.887/2019).

0 Nucleo foi criado com a atribuicéo de realizar estudos que identificassem os Projetos de
Assentamento e as Glebas Publicas Federais, apontassem critérios e niveis de prioridade

para a titulacdo e elaborassem mecanismo de acompanhamento e controle da politica.

Em janeiro de 2020, o NIP apresentou um Plano de Trabalho estabelecendo o modo
e cronograma de trabalho a ser executado. O documento estabeleceu uma cro-

nologia politico-juridica da atuagdo da autarquia em suas atribuigOes relativas a

o
A4



reqularizagdo fundiaria e a implementagéo da politica de reforma agraria, importante

para compreender a concepgao historica da politica que informa a atuagao do Nucleo:

A colonizagédo e a regularizagdo de ocupagbes em terras publicas estéo
na origem da criagdo da Autarquia, porém, com o passar do tempo, a re-
gularizagdo fundidria perdeu relevdncia nas agdes institucionais e outras

iniciativas tornaram-se prioridades (BRASIL, 2020).

Se de um lado, o Nucleo compreende que a regularizagéo fundiaria de ocupagoes em
terras publicas perdeu a importancia com o passar do tempo, de outro, afirma que
nos Ultimos anos esse cenario se transformou com uma sequéncia de atos normati-
vos criados com o objetivo de acelerar a reqularizacéo fundidria. A analise da autar-

quia localiza a Medida Proviséria 759/2016 como um marco dessa transformacéao:

Em 20176, com a edi¢do Medida Provisdria 759/16, que culminou com a
publicagdo da Lei 13.465/17 a reqularizagéo fundidria, em todo o Pais, pas-
sou a ser regida pela mesma lei. O novo regramento foi uma tentativa de
acelerar a politica de regularizagéo fundidria, sem, contudo, alcangar mas-

sivamente a demanda nacional (BRASIL, 2020).

Nessa esteira, a analise avanga com o argumento do fracasso da Lei 13.465/17, em
seu objetivo de massificar a reqularizagao fundidria, para justificar a edi¢do da Medida
Proviséria 910/2019 (ainda em vigor no momento de apresentagdo do Plano), cujas
alteragdes normativas representariam uma “atualizagdo mais robusta no sentido de

potencializar a agilizar a regularizagdo fundidria”.

©
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Dentre as alteragdes promovidas pela MP no Programa Terra Legal (Lei 11.952/2019),
na Lei de licitagdes e contratos (Lei 8.666/1993) e na Lei de registros publicos
(Lei 6.015/1973), o Nucleo compreende que a ampliagdo da dispensa de vistoria
para regularizagao fundidria de dreas até quinze maddulos fiscais € determinante para
a massificagao da regularizagdo fundidria, na medida em que “simplifica e agiliza o
processo de reqularizagao fundiaria de terras publicas”, alcangando cerca de 300 mil

imoveis rurais e 7.776 assentamentos de responsabilidade do Incra.

Em razdo da mobilizagdo da sociedade civil, a MP 910/2019 néo foi apreciada
pelo Congresso Nacional e perdeu a validade. Desde entdo, a dispensa de vistoria
para a regularizacao fundiaria em dreas até quinze maédulos fiscais ndo esta mais
em vigor. Contudo, imediatamente apos a perda de validade da MP, sua redagao
foi reproduzida quase que na integra no Projeto de Lei 2.633/2020, j& aprovado na
Camara dos Deputados e aguardando apreciagdo do Congresso Nacional. No que
tange a dispensa de vistoria houve uma reducéo da area do imovel de quinze para

até seis modulos fiscais.

A andlise da autarquia em relagdo ao contexto no qual se inserem as medidas ana-
lisadas na sequéncia conclui que: “se identifica de forma clara que a atual gestao
do MAPA e do INCRA esta priorizando as acdes de regularizagao fundiaria em ter-
ras da Unido e nos assentamentos, visando garantir a titulagdo a seus ocupantes”

(BRASIL, 2020).

O Plano de Trabalho estabelece também as metas a serem executadas pelo Nucleo,

as quais foram organizadas em trés etapas, quais sejam:

o



Apresentacao de um relatdrio contendo estudos, definigao e
recortes e identificagdo dos assentamentos e parcelas com

processos adiantados para titulagao;

Apresentacao de relatario com estudo, definigao de recortes e
identificagao dos assentamentos e parcelas cuja titulagao depende
de agdes do Incra, acompanhado de planejamento de niveis de
prioridades para a titulagao, elaborados de acordo com as agdes

necessarias para sanar as pendéncias;

Realizagao de estudo, planejamento e implementacgao de ferramenta
de monitoramento das agdes do Incra por meio de ferramentas de

Business Intelligence (BI)”.

Para tanto, em termos de recursos, 0 Plano de Trabalho afirma que serdo necessarios
RS 250 milhdes, fruto da articulagdo do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abaste-
cimento - MAPA com a Procuradoria Geral da Republica = PGR e o Supremo Tribunal
Federal - STF. Ao que se somam RS 36.000,00 destinados ao deslocamento e didrias

de servidores de Superintendéncias Regionais, previstos para 90 dias de trabalho.

De acordo com o NIP “Inteligéncia de negécios (ou Business Intelligence, em inglés) refere-se ao processo de coleta, organizagao, anélise,
compartilhamento e monitoramento de informacGes que oferecem suporte a gest&o. E um conjunto de técnicas e ferramentas para auxiliar
na transformacdo de dados brutos em informagdes significativas e Uteis a fim de analisar 0 negdcio. As tecnologias Bl s@o capazes de
suportar uma grande quantidade de dados desestruturados para ajudar a identificar, desenvolver e até mesmo criar uma nova oportunidade
de estratégia. O objetivo do BI é permitir uma facil interpretagdo do grande volume de dados”.



E possivel analisar o trabalho do Nucleo em dois eixos, relacionados entre si.
O primeiro diz respeito ao levantamento dos requisitos legais e técnicos para regula-
rizagao fundiaria, que permitiu a elaboragao de critérios de prioridades de atuacéo para
as superintendéncias regionais otimizarem as agoes voltadas a titulagdo. E 0 segundo,
trata-se da sistematizagdo das informagdes dos assentamentos rurais e glebas publicas

federais de todas as superintendéncias regionais de acordo com os parametros criados.

0 esforgo do Nucleo culminou na Nota Técnica 3141/2021/GABT-1/GABT/GAB/P/
SEDE/INCRA que, com a promessa de “levar a milhares de assentados e ocupantes
de terras publicas federais o direito ao titulo de dominio e assim auferir 0 acesso
as politicas publicas de desenvolvimento” (BRASIL, 2020), desde setembro de 2021,
orienta a atuagdo das superintendéncias regionais do Incra no que diz respeito a

titulagdo dos assentamentos de reforma agréria.

A Nota Técnica aponta quatro requisitos 0s quais 0 assentamento deve preencher

para se tornar apto a regularizagao fundidria, quais:
D 0imdvel deve estar sob dominio do Incra;

2 Perimetro certificado, georreferenciado e constante na base geografica do
Sigef ou SNCI;

3 Parcelas georreferenciadas; e

4 Cadastro Ambiental Rural (CAR). A partir destes requisitos foram
estabelecidos os parametros de classificagao para os assentamentos rurais
de acordo com o grau de cumprimento, organizados em quatro fases:

o
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CARACTERIZAGAD DAS FASES QUE ORGANIZAM A CLASSIFICACAD DOS
ASSENTAMENTOS SEGUNDO O CUMPRIMENTO DE REQUISITOS PARA TITULACAD

FASE 1 incluem aqueles assentamentos que, embora reinam quase todas as condi¢des para emissao dos titulos
aos beneficirios (Cadastro Ambiental Rural, georreferenciamento do perimetro e das parcelas, dominio da
area em nome do Incra, perimetro certificado, georreferenciado e constante na base geogréafica do sistema
de Sistema de Gestao Fundidria/SIGEF ou o Sistema Nacional de Certificagdo de Imdveis /SNCI), necessi-

tam sanar as seguintes pendéncias: supervisao ocupacional e instrugdo processual.

FASE 2 incluem agueles assentamentos que precisam de algum procedimento referente ao georreferenciamen-

to: de todo o perimetro ou de parcelas.

FASE 3 incluem aqueles assentamentos cuja terra ja esta sob propriedade publica, mas que além de demandarem
o atendimento dos requisitos das fases 1 e 2, ainda precisam realizar a certificagdo do georreferenciamento

do perimetro e parcelas no Sistema de Gestao Fundidria (SIGEF).

FASE 4 incluem agueles assentamentos que ainda precisam resolver pendéncias relativa ao dominio, isto €,
quando o procedimento de obtengédo da terra ainda ndo foi concluido e a titularidade da area ainda néo

esta sob dominio do Incra. Entretanto, nesta fase, existem subgrupos (G5 a G10):

68 S&o aqueles assentamentos que, embora ndo possuam dominio, ja contam com o perimetro e parcelas certifica-

das, ou seja, resolvendo o dominio, ascendem direto para F1;

66 Sdo aqueles assentamentos que ndo possuem dominio, mas possuem perimetro certificado e as parce-
las contam cercas e divisas, 0s chamados "limites de respeito’, estdo consolidados, assim denominado

de parcela materializada.



67 N&o possuem dominio, mas possui o perimetro certificado. Ndo possuem eorreferenciamento das par-

celas ou limites consolidados, mas possuem projeto de parcelamento;

68 N&o possuem dominio, mas o perimetro esta georreferenciado e de acordo com a norma técnica de
georreferenciamento de imdvel rural (NTGIR), ou seja, uma agdo de escritdrio resolve a certificagdo do

perimetro. Possuem também parcela materializada;

69 Nio possuem dominio, mas o perimetro esté georreferenciado e de acordo com Nota Técnica para
Georreferenciamento dos Imdveis Rurais (NTGIR), ou seja, uma acgéo de escritdrio resolve a certifica-

¢do do perimetro;

610 S0 o0s assentamentos que além do dominio, precisam fazer o georreferenciamento do perimetro e das

parcelas; (BRASIL, 2020).

A aplicacdo desta classificagdo pela autarquia resultou na identificagdo de 7.687 assentamentos pas-
siveis de titulagdo, distribuidos nas 4 categorias de prioridade de acordo com as pendéncias identifi-
cadas pelo NIP. O resultado disto, foi a identificacdo de 670 assentamentos na fase 1 de prioridades
para titulagdo, representando um total de 69.884 familias assentadas, em uma area de 3.544.721,3

hectares, enquanto 533 assentamentos na fase 2, 2.057 na fase 3 e 4.427 na fase 4 (Tabela 03).

TABELA 03 PROJETOS DE FAMILIAS AREA
ASSENTAMENTO ASSENTADAS
FASE1 670 69.884 3.544.721,262
FASE 2 533 57.194 3.001.889,604
FASE 3 2.057 224.672 19.928.303,25
FASE 4 4.427 410.900 17.594.807,71

Fonte: Elaborado pela
autora (PINTO, 2023). TOTAL 7.687 1.954.185 44.069.721,82



Como demonstrado na tabela acima, a maior parte dos assentamentos ainda de-
pende de a¢des das superintendéncias regionais para se tornar apto a regularizagao

fundidria, os quais estao distribuidos nas fases 2, 3 e 4.

Nota-se, ainda, que a fase 4 apresenta a maior concentragao dos assentamentos,
cuja pendéncia identificada é em relacdo ao dominio do imdvel. Sobre isso, importa
destacar que a superagdo desta questdo depende do transito em julgado da agédo
judicial de desapropriagdo do imovel para fins de reforma agraria, ou seja, depende
também da atuagdo do Poder Judicidrio. Ao contrario das agdes necessarias nas
fases 2 e 3, que dependem apenas da atuacao da autarquia, na medida em que se
tratam do georreferenciamento e certificagdo do perimetro e das parcelas dos as-
sentamentos. Assim, e considerando a prioridade da pasta voltada a regularizagao
fundidria, 3.260 assentamentos classificados nas fases 1, 2 e 3, representando uma
area de quase 26,5 milhdes de hectares, podem ser titulados apenas com a atuagao

do Incra.

Ainda, é possivel perceber a insercao da politica de reforma agraria nos referenciais
estabelecidos pelo NIP, pensando as fases em relagédo ao total de assentamentos,
beneficiarios e drea inseridos no escopo da reforma agraria, e sua prioridade em
relacdo as atividades de titulagdo do Incra. Isto é, de acordo com o Grafico 07, 8%
da drea de reforma agraria esta apta a titulagdo imediatamente, enquanto 40% de-
pendem de agdes relativas ao dominio do imével. Da mesma forma em relagao as
familias assentadas, cujo percentual na fase 4 sobe para 54% (Grafico 08), e a quan-
tidade de assentamentos, 0s quais 9% podem ser titulados imediatamente e 57% se

encontram na fase 4 (Gréfico 09).
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Fonte: Elaborado pela
autora (PINTO, 2023).
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Fonte: Elaborado pela
autora (PINTO, 2023).
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Fonte: Elaborado pela
autora (PINTO, 2023).



Com uma lente voltada aos assentamentos que cumprem todos oS requisitos para
titulagao, verificou-se que determinados estados retinem mais, e outros menos, as-
sentamentos classificados na fase 1 (Figura 01). O estado do Pard lidera com 103
assentamentos (somadas as SR-01, SR-27 e SR-30), sequido do Distrito Federal com
91, Goias 77 e Piaui 66, ja 0 Amapa € o estado com menos assentamentos nesta
fase, apenas 1, seguido do Rio de Janeiro, Espirito Santo, Rio Grande do Sul com 2

assentamentos cada. N&o foram informados os dados de Roraima e S&o Paulo.

FIGURA 01

Fonte: Elaborado
pela autora
(PINTO, 2023).




Ja os assentamentos classificados pelo NIP como na fase 4, cuja pendéncia identifi-
cada esta no processo judicial, aparecem em maior concentragao nas regides norte
e nordeste. O estado do Pard soma 660 assentamentos, seguido do Maranhdo com
590 e da Bahia com 398, por outro lado, os estados com menos assentamentos

nesta fase sdo o Amazonas, Acre e Santa Catarina.

FIGURA 02

ASSENTAMENTOS DE ACORDO COM O NUCLEO DE INTELIGENCIA E PLANEJAMENTO
(NIP/INCRA) - FASE 4

Fonte: Elaborado
pela autora
(PINTO, 2023).




O NIP apresentou como proposta um conjunto de medidas que solucionaria as au-
séncias identificadas nos processos de regularizagao fundiaria dos assentamentos:
1. Acordos de cooperagao técnica com estados e municipios, para ampliar o alcance
das vistorias e supervisdes ocupacionais; 2. Alteragdo na Norma Técnica para Geor-
referenciamento de Imdveis Rurais — NTGIR, para possibilitar o uso de imagens de
satélite para georreferenciamento das parcelas (justifica-se pela redugdo dos cus-
tos do parcelamento dos assentamentos, e identifica-se um potencial imediato de
beneficiar 118 mil parcelas); e 3. Utilizagdo de aplicativo para conversdo de pegas
técnicas de um sistema do Incra para outro, isto €, segundo o estudo do NIP, 241 as-
sentamentos possuem georreferenciamento do perimetro conforme a NTGIR, mas a
certificagdo ndo foi concluida, esta medida possibilitaria a certificagdo de cerca de

21 mil parcelas; e 4. Digitalizagao dos processos fisicos.

As solugdes propostas seguem o padrdo de uma série de outras medidas implemen-
tadas para as politicas de regularizagdo fundidria e ambiental nos ultimos anos, as
quais caracterizam-se pela simplificacéo e virtualizagdo dos procedimentos. Verifi-
cados, por exemplo, na autodeclaragédo do Cadastro Ambiental Rural, na dispensa de
vistorias para a regularizacao fundidria de terras publicas, e outras, cujas consequ-

éncias sdo 0 acirramento dos conflitos por terra.

0 relatdrio afirma que a pendéncia da fase 4 (em relagdo ao dominio do imdvel) “é a
mais importante de todas”. Para tanto, o NIP apresenta duas propostas de supera-
¢do deste entrave a titulagdo. A primeira diz respeito a criacdo de Forca Tarefa nas
Superintendéncias Regionais voltada a resolugdo das demandas relativas ao domi-

nio. O fluxo de trabalho na Forga Tarefa seria organizado de forma que a Diretoria de
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Desenvolvimento e Consolidagdo de Projetos de Assentamentos — DD passa infor-
magoes sobre 0s assentamentos para a Procuradoria Federal Especializada - PFE
que, por sua vez, devolveria o0 caso sem pendéncias judiciais, para que, entdo, a DD
acione o cartorio e efetue o registo do assentamento em nome do Incra. Assim, 0s
4.427 assentamentos inseridos na fase 4, ascenderiam para as fases 1, 2 ou 3. Con-
tudo, o relatdrio assume também a possibilidade dos casos enviados a PFE estarem
sob litigio e, consequentemente, ndo estarem aptos ao registro cartorial imediato em
nome do Incra. Entdo recomendam explicitamente que sejam realizadas mudancgas
no marco legal, por meio de emenda a MP 910/19, que naquele momento ainda
estava em vigor, para permitir o registro, em nome do Incra, dos iméveis com mais
de quinze anos de obtencao, cujo processo judicial de desapropriacdo nao tenha o

transito em julgado.

FIGURA 03
APRESENTACAO: PROPOSTA DO NIP PARA A RESOLUCAO DAS PENDENCIAS DA FASE 4

Proposta para a P4 dos Assentamentos

Fonte: BRASIL, 2020.



Coincidentemente, ou ndo, quinze anos é também o marco no qual 0s assentamen-
tos sdo considerados consolidados, ainda que o Incra ndo tenha cumprido com as
obrigagdes de concessao de créditos de instalacdo e investimentos em infraestrutura™.
Ou seja, se a proposta da autarquia se tornar lei, estes 2.147 assentamentos, ou 228
mil lotes, podem voltar ao mercado de terras ja consolidados, sem que o Incra tenha

qualquer obrigagdo em relagdo aos investimentos em infraestrutura.

O tratamento das dreas enquanto lotes ndo é trivial, pelo contrario, € reflexo da per-
cepcao individualizada da propriedade conduzida pela politica de reforma agraria. O
carater individual da politica aparece também na alteragdo normativa em relacgéo a
selecdo dos beneficidrios que, ao ser realizada por edital publico municipal, descon-
sidera as pessoas que ja ocupam a area, tornando a politica de assentamentos um

mero loteamento, em descompasso com 0s aspectos comunitarios de uso da area.

A criacéo do NIP, e a categorizacdo dos assentamentos em relagdo as pendéncias
para a titulagéo, permite que as Superintendéncias Regionais atuem estrategicamen-
te para titular o maior nimero de assentamentos. O trabalho realizado pelo NIP foi
seguido por outro programa com o0 mesmo objetivo de viabilizar a titulagdo em maior

escala: 0 Programa Titula Brasil.

Verart. 17,inc. V, § 6°, da Lei 8.629/1993
Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais deveré ser realizado em terras economicamente Uteis, de preferéncia na regido por eles
habitada, observado o seguinte:
V- a consolidagdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas de reforma agraria dar-se-a com a concesséo de créditos de
instalagdo e a conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento definitivo de titulag&o.
§ 60 Independentemente da implementagdo dos requisitos exigidos no inciso V do caput deste artigo, considera-se consolidado o projeto de
assentamento que atingir o prazo de quinze anos de sua implantagéo, salvo por decisdo fundamentada do Incra.



J.2 PROGRAMA TITULA BRASIL

Um ano apos a instituicdo do Nucleo de Inteligéncia e Planejamento, em 2 de dezem-
bro de 2020, o governo federal criou o Programa Titula Brasil, por meio da Portaria
Conjunta n® 1/2020, com “o0 objetivo de aumentar a capacidade operacional dos pro-
cedimentos de titulagdo e reqularizagéo fundiaria das areas rurais sob dominio da

Unido ou do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agradria”.

Com a promessa de desburocratizagdo da regularizagao fundidria, o Programa opera
por meio da elaboragéo de Acordos de Cooperagdo Técnica (ACT) entre o Incra e as
Prefeituras, os quais formam Nucleos Municipais de Reqularizagdo Fundidria (NMRF)
do Programa Titula Brasil, composto por servidores municipais e coordenado pelo

Incra. O Programa é orientado pelas sequintes diretrizes (Portaria n® 26/2020):

Art. 2° Séo diretrizes do programa Titula Brasil:

| - aumentar o alcance e a capacidade operacional da politica publica
de Regularizagéo Fundidria;

I - agilizar o procedimento de titulagdo proviséria e definitiva da
politica de regularizagdo fundidria;

Il - reduzir o acervo de processos de regularizagdo fundidria
pendentes de andlise;

IV - garantir maior eficiéncia e celeridade ao processo de
regularizagdo fundidria; e

V - fomentar boas praticas no federalismo cooperativo com

0S municipios.

©



Na pratica, o Programa fomenta a cooperagao entre o Incra e 0S municipios para o
aumento da capacidade operacional da autarquia no que diz respeito a titulagéo dos
assentamentos e terras publicas pertencentes aquele municipio. Assim, 0 programa
permite que o Incra transfira aos municipios as competéncias para coletar documen-
tos, realizar vistorias e georreferenciamento nos assentamentos e terras publicas
da Unido. Os municipios, por sua vez, reportam os dados por meio de um aplicativo,

entdo o Incra realiza a analise das informagdes e executa a titulagao.

A criacéo e realizacdo do Titula Brasil ndo € uma iniciativa isolada do governo fede-
ral, pelo contrério, faz parte de um conjunto de agdes que colocam a regularizagao
fundidria na ordem do dia de prioridades das politicas para 0 campo. Nesse sentido,
0 trabalho realizado pelo NIP orienta as ag0es do Titula Brasil, conforme anuncia o
Manual de Planejamento e Fiscalizagdo do Programa Titula Brasil, que, para o plane-
jamento e definicdo das atividades de titulagdo, o coordenador do NMRF “considera-
ra a relacédo dos projetos de assentamento por municipio atualizada pelo Nucleo de
Inteligéncia e Planejamento do Incra — NIP que classifica os projetos de acordo com
a sua condicdo para titulagdo” (BRASIL, 2021). O Manual define que o planejamento
das agdes de titulagdo em cooperagdo com 0S municipios deve adotar como priori-
dade a execucdo da titulagdo dos assentamentos que reunam todas as condi¢des
descritas no item 2.1, e, na sequéncia, 0 NMRF auxiliara o Incra na resolugdo das

pendéncias relativas ao dominio, georreferenciamento e certificagao.

Desde a criagdo do Programa até dezembro de 2022 foram assinados 669 Acordos
de Cooperagdo Técnica (ACT) do Titula Brasil entre o Incra e prefeituras municipais

no Brasil, distribuidos por Superintendéncia Regional (ver Grafico 10 e a Figura 04).
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0 estado que lidera o numero de ACTs é o Parana com 87 convénios, seguido da
Bahia que conta com 72 e Mato Grosso com 67. Juntas, as prefeituras dos estados

que compdem a Amazénia Legal firmaram 210 convénios com o Incra.
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Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023)
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FIGURA 04
ACORDOS DE COOPERACAO TECNICA DO TITULA BRASIL POR
SUPERINTENDENCIA REGIONAL/INCRA (JAN/2021-DEZ/2022)

Fonte: Elaborado pela autora (PINTO, 2023).



Os movimentos sociais do campo vém denunciando 0s riscos que a municipaliza-
¢do da reqularizagdo fundidria de terras publicas da Unido traz para o cotidiano das
familias assentadas e para a propria efetivagdo das politicas de reforma agraria e re-
gularizagdo fundiaria. A transferéncia de competéncia para 0s governos municipais
coloca a politica sob a égide dos poderes politicos e interesses locais, 0 que se torna

ainda mais grave nos casos que envolvem conflitos fundiarios e ambientais.

Corroborando com a preocupacgao levantada pelos movimentos sociais do campo,
a plataforma O Joio e o Trigo e o observatdrio De Olho nos Ruralistas analisaram 0s
dados do Titula Brasil até setembro de 2021 e identificaram que 44% das prefeituras
que aderiram o programa sdo conduzidas por prefeitos(as) que participam de ativi-
dades agropecuarias extensivas, porque declararam a Justica Eleitoral serem donos
de fazendas, rebanhos, participagdo em empresas agropecudrias e outras (BASSI et
al., 2022a, online). A equipe cruzou os ACTs com indicadores de conflitos fundidrios
e concluiram que, dos 365 municipios que aderiram ao Titula Brasil até setembro de
2021, 56 registravam ocorréncias de conflitos fundidrios (BASSI et al., 2022, online).
Por ultimo, o levantamento revelou que 70 municipios no escopo do Programa estéo

no Arco do Desmatamento (do oeste do Maranh&o ao Acre).

Se, de um lado, a municipalizagéo da regularizagdo fundidria e titulagdo dos assen-
tamentos da reforma agraria representam prejuizos aos posseiros e assentados, de
outro, beneficia os grandes proprietarios e grileiros de terras publicas. Isso porque,
0 progressivo aumento da area passivel de regularizagao fundidria na Amazonia, a
mudanca dos marcos de ocupacao para datas cada vez mais recentes? e a regulari-

zacgdo das areas sob competéncia municipal s&o uma sinalizagéo 6bvia da intengao
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da politica de regularizagdo fundiaria: beneficiar e incentivar as ocupagoes ilegais de

terras publicas”. Nao por acaso o programa foi apelidado de “Invade Brasil"**.

0 Programa representa ainda maior prejuizo aos assentamentos ambientalmente di-
ferenciados, pois, pelas razdes analisadas na segao 2.1.4, as modalidades PAE, PDS
e PAF sdo reflexo do reconhecimento de territorialidades que ndo se enquadram no
modelo de regularizagdo fundidria implementado nos Ultimos anos. Assim, Bennati
e Silva (2022, p. 96) defendem que os assentamentos ambientalmente diferenciados

ndo devem ser objeto dos ACTs promovidos pelo Programa Titula Brasil.

A titulo de exemplo da aplicagéo do Programa, vejamos o ACT firmado entre o Incra
e 0 municipio de Altamira, no sudoeste do estado do Para, prevé em seu escopo as

sequintes areas para regularizagao:

Em sua primeira conformagédo o Programa Terra Legal (Lei 11.952/2009) previa a regularizagédo de terras publicas de até 1.500 hectares,
ocupados até 1° de dezembro de 2004, a 13.465/2017 ampliou esses marcos para 2.500 hectares, ocupadas até 22 de julho de 2008. Na
sequéncia, a Medida Proviséria 910/2019 ampliou ainda mais para dreas ocupadas até 05 de maio de 2014, como a medida caducou, 0s mar-
cos voltaram aos previstos em 2017. Ainda, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei do Senado n°® 510/2021, que propde a ampliagao
da data de ocupagdo para 25 de maio de 2012.

Em reportagem, o Joio e o Trigo e 0 observatério De Olho nos Ruralistas denunciam a grileiros e desmatadores envolvidos no “Dia do
fogo’, participam diretamente da execugdo do Titula Brasil em municipios do estado do Para. Ver BASSI, Bruno; FUHRMANN, Leonardo;
RAMOS, Mariana; MERLINO, Tatiana. Envolvidos no “Dia do foga’, grileiros e desmatadores disputam influéncia sobre o Titula Brasil no Para.
0 joio e o trigo. 2022b. Disponivel em: https://ojoioeotrigo.com.br/2022/04/grileiros-titula-brasil-altamira-novo-progressopara/ Acesso em:

06 de jan.2023.

Ver SOARES, Nicolau. Entenda por que a propaganda de distribuigdo de titulos de terra de Bolsonaro é fake. MST, 2022. Disponivel em: https://

mst.org.br/2022/10/26/entenda-porque-a-propaganda-de-distribuicao-de-titulos-de-terra-de-bolsonaro-e-fake/ Acesso em: 06 de jan.2023.



FIGURA 05

ACT ENTRE O INCRA E O MUNICIPIO DE ALTAMIRA/PA (1)

GLEBA FEDERAL

AREA (HA)

Cachoeirinha

64.965.7147

Primavera

16.768.1004

Liberdade

3.579.5925

PIC Setor Norte Altamira

14.624.5431

Bacabal

32.620.9759

Assurini

51.230.7752

Curua

810.122.7608

Gorotire

1.263.481.2664

Curuaés

1.995.397.9924

PIC Setor Sul Altamira

28.752.1890

TOTAL

FIGURA 06

ACT ENTRE O INCRA E O MUNICiPIO DE ALTAMIRA/PA (2)

PROJETO DE ASSENTAMENTOS

4.281.593.9104

AREA (HA)

PDS Terra Nova

149.842.4738

PIC Altamira

1.319.500.0000

PA Assurini

32.140.1565

PA Morro dos Arara

20.820.3357

PA Itapuama

52.339.5167

PDS Brasilia

19.947.7786

PDS Itata

105.734.2392

PDS Mae Menininha

12.651.7884

PDS Esperanca

15.172.1312

PA Esperanca

12.654.7997

RESEX Rio Iriri

308.938.0000

RESEX Rio Xingu

303.841.0000

RESEX Riozinho do Anfrisio

736.340.9920

PA Lajes

47.479.6600

TOTAL

Fonte: BRASIL, 2021.

3.227.402.8718




As figuras 03 e 04 revelam que, apenas em Altamira, 7.508.996,78 (sete milhdes,
quinhentos e oito mil, novecentos e noventa e seis) hectares de terras publicas estéo
inseridas no Titula Brasil. Para os projetos de assentamento convencionais (PAs) e
as Glebas Federais a previsado € a titulagdo por transferéncia de propriedade indivi-
dual, devolvendo toda a area para 0 mercado de terras formal. Ja para os projetos
ambientalmente diferenciados (PAE, PDS e PAF), embora contrariando o fundamento

de origem dessas modalidades, a previsdo € a regularizagéo individual por CDRU.

A ACT de Altamira revela, ainda, que os assentamentos diferenciados estdo sendo
incluidos nas agdes do Titula Brasil, isto &, participando da l6gica das investidas do
governo federal para a titulagdo de terras publicas — assim como no trabalho do NIP

-, que desconsidera os usos diferenciados do territorio.

Ainda, quando colocamos a ACT de Altamira em didlogo com os conflitos no campo,
a realidade vai ao encontro das preocupagdes levantadas pelos movimentos sociais.
Altamira foi um dos municipios objeto do “Dia do fogo’, nos dias 10 e 11 de agosto
de 2019, ao lado de Novo Progresso™. Ao que se soma, o relatério da Comissao
Pastoral da Terra (CPT) sobre os conflitos no campo no Brasil em 2021, que aponta o

estado do Para como o lider do ranking de conflitos fundidrios, com 156 ocorréncias

0 "Dia do Fogo" aconteceu nos dias 10 e 11 de agosto de 2019, nos municipios de Altamira e Novo Progresso, no estado do Pard. A data
ficou marcada pela agdo conjunta e articulada entre fazendeiros para atear fogo nas florestas da regiéo, dados do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (Inpe) revelam que houve um aumento significativo de desmatamento: Altamira teve 431 registros de desmatamento
nos dias 9, 10 e 11 de agosto, contra 154 registros nos trés dias anteriores e Novo Progresso teve 124 registros de foco de incéndio no dia 10
de agosto, um aumento de 300% em relagéo ao dia anterior. Ver MACHADO, Leandro. O que se sabe sobre o “Dia do Fogo’, momento-chave
das queimadas na Amazénia. BBC News Brasil. Sdo Paulo, 2019. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-49453037 Acesso
em: 06 de jan. 2023.



de conflitos, e Altamira como um dos municipios com maior incidéncia de conflitos
por dgua, junto com Belém e Santarém. Ou seja, € sobre este cendrio de conflitos que

ocorre a municipalizagdo da titulagdo dos assentamentos de reforma agraria.

Tendo isso em vista, o Titula Brasil acrescentou a municipalizagdo como mais um
elemento da investida do governo federal de acelerar a titulagcéo de terras publicas.
Em um pais com o historico de desigualdade de acesso a terra, despossessao, gri-
lagem, violéncia e conflitos no campo, a transferéncia da atribuicdo da realizagdo
da titulagdo em assentamentos reforma agraria e regularizacéo fundiaria de terras
publicas para 0s municipios, representa enorme prejuizo para a realizagdo da politica

publica e para o cotidiano das familias e comunidades.






B politica de reforma agraria passou por mudancgas estruturais na Ultima dé-

cada. As sucessivas alteragdes normativas, acompanhadas de programas
e agdes governamentais, conduziram a politica de democratizagdo do acesso a

terra e ao territério a uma politica de distribuigéo de titulos de propriedade.

A priorizagao da entrega de titulos de propriedade da terra as familias benefici-
arias da reforma agraria pode levar a devolugdo de uma enorme drea reformada
ao mercado de terras. Se incluimos nesta conta o historico de baixos investimen-
tos em politicas publicas setoriais que garantem o desenvolvimento da vida nos
assentamentos, percebemos que o desenho atual da politica de reforma agraria
expde assentamentos extremamente vulneraveis as pressdes do mercado de ter-

ras excludente e concentrador.

Reconhecendo que a titulagdo provisdria e definitiva dos assentamentos séo
etapas fundamentais da politica de reforma agraria desde que ancoradas no re-
conhecimento do direito a terra e ao territorio, indicamos nas conclusdes desse
estudo as sequintes recomendagodes as politicas de reforma agraria quanto a

entrega de titulos definitivos aos assentados:

A titulagdo definitiva dos assentamentos deve ser realizada como
uma etapa posterior a implementacéo das demais politicas de
reforma agraria que garantem as condigdes para o desenvolvimento
das familias assentadas, tais como os investimentos em infraestru-
tura (habitagéo, saneamento, estradas, etc), concessao de créditos,
fundamentais a produgao e ao acesso a mercados, entre outras.



A titulagao definitiva deve priorizar instrumentos juridicos que garantam a
manutengao da area como assentamento de reforma agraria e que protejam as
familias diante das pressoes do mercado de terras. Para tanto, ha pontos-chave
na legislagao agraria que merecem atengao e eventual revisao:

* Aatual redagdo da Lei 8.629/1996 retirou dos beneficidrios da reforma
agraria o direito de escolher a forma de titulagdo definitiva do lote, seja
através do reconhecimento da posse (por meio de um Contrato de Con-
cessédo de Direito Real de Uso = CDRU) ou da transferéncia da proprie-
dade da terra (Titulo de Dominio - TD). Essa lei passou a prever que a
norma regulamentadora define as condi¢des para a titulagao definitiva

dos assentamentos (art. 18, §4°).

Por sua vez, o Decreto n® 9.311/2018, que atualmente regulamenta o
processo de titulagdo dos assentamentos, estabelece que a CDRU sera
disponibilizada exclusivamente aos assentamentos ambientalmente
diferenciados, restando aos assentamentos convencionais a titulagéo
definitiva por transferéncia da propriedade (art. 30, pardgrafo Unico,
Decreto 9.311/2018). Assim, o retorno do direito das familias esco-
lherem o instrumento de titulagao definitiva depende da reviséo da
norma regulamentadora, com a retirada da exclusividade da outorga
de CDRU aos assentamentos ambientalmente diferenciados, ou com
nova alteragdo na Lei 8.629/1993 para retomar a previsdo de opgao

pela CDRU.



* A atual norma regulamentadora do processo de titulagao definitiva dos
assentamentos prevé a possibilidade do beneficidrio ja titulado defini-
tivamente por CDRU converté-lo em TD (art. 33, Decreto 9.311/2018).
Esse artigo deve ser revisto, pois sua consequéncia € a possibilidade
de uma permanente pressdo do Poder Publico para a transferéncia da

propriedade da terra.

* Restricdo temporal a negociagao do lote: a lei de reforma agraria estabele-
ce que os titulos definitivos entregues aos beneficiarios da reforma agraria
sO podem ser negociados apos dez anos. Atualmente este prazo comega
a contar desde a entrega do titulo provisério (art. 18, §1°, Lei 8.629/1993).
Com isso, quando ocorre a entrega do titulo definitivo, parte (ou todo) des-
tes 10 anos ja correram, reduzindo o tempo em que 0s assentamentos se
mantém livres das pressdes do mercado de terras. O inicio da contagem do
prazo de dez anos deve ser feito a partir da entrega do titulo definitivo,
pois possibilita manter por mais tempo areas reformadas fora do mercado
formal de terras, ampliando as possibilidades de que os assentamentos
se desenvolvam antes que as terras possam ser vendidas, tornando-os,

assim, menos suscetiveis as pressdes do mercado.

* Restricdo a incorporagao do lote a outro imovel: atualmente a lei agra-
ria proibe a incorporagdo do lote negociado a outro imoével rural com

area superior a quatro médulos fiscais (art. 22, §1°, Lei 8.629/1993).



No entanto, esta restricdo, que define os limites da reconcentracao
fundidria, era mais rigida, pois limitava a dois modulos fiscais. Consi-
derando que em algumas regides os modulos fiscais podem chegar a
100 hectares, recomendamos que, no minimo, a lei volte a estabelecer
2 maddulos fiscais como limite para incorporacao de um lote a outro em

processos de compra e venda dos lotes titulados.

Ha diversos registros de praticas de uso comum da terra, especialmente
em areas ocupadas por povos e comunidades tradicionais. Essas praticas
articulam dominios de posse familiar com usufruto comunal de dreas de
campos ou pastagem, de produtos de coleta e extrativismo, caga, etc. re-
guladas por relagoes de reciprocidade e pelo estabelecimento de acordos
comunitdrios. Essas dinamicas mantém a distribuicao dos diferentes re-
cursos do territorio sob o controle coletivo, garantindo que uma diversidade
de ambientes e de espagos esteja a disposi¢ao dos grupos. Considerando
que os assentamentos ambientalmente diferenciados - Projetos de De-
senvolvimento Sustentdvel (PDS), Projeto de Assentamento Agroextrati-
vista (PAE) e Projeto de Assentamento Florestal (PAF) - sdo criados em
areas ocupadas por povos e comunidades tradicionais e por agricultores
familiares que fagam uso e gestao coletiva da terra ou destinados a esses
sujeitos para que ali sigam desenvolvendo essas praticas, a titulagao nes-

ses assentamentos deve ser realizada de forma coletiva.
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A possibilidade de titulagdo individual nos assentamentos diferencia-
dos (art. 6°, Norma de Execugéo INCRA n® 93/2010), que deve ser revo-
gada, mantendo assim a titulagao coletiva como diretriz para titula-

cao definitiva desses assentamento.

» Também deve ser revogada a restrigao imposta pela Lei 13.465/ 2017
(Art. 2° que modificou a Lei 8629/1993) a outorga do instrumento de
titulagdo definitiva para pessoa juridica, que, na pratica, inviabiliza o
acesso das comunidades ao titulo definitivo coletivo em nome das fe-

deragOes e associacOes comunitarias que as representam.

Nas ultimas duas décadas, a terra valorizou muito no Brasil. Em algumas regides
seu prego dobrou de valor®'. Ha, portanto, muito interesse de que as terras que
hoje estdo fora do mercado de terras, como € 0 caso dos assentamentos de re-
forma agraria, possam ser inseridas nesse mercado para atender 0s interesses
do capital imobiliario, do agronegdcio e de demais atividades econémicas, como

a mineracgao, que necessitam de terra e recursos naturais.
Esse movimento tem sido acompanhado por mudangas normativas e pela prio-

rizagao de politicas fundiarias — analisadas nessa publicagdo — que aceleram e

estimulam a insercdo dos assentamentos no mercado de terras. Esse quadro é

https://outraspalavras.net/posts/toda-a-terra-sera-capturada/ e http:/www.scielo.br/pdf/resr/v50n3/a07v50n3.pdf



preocupante porque ocorre simultaneamente a uma diminui¢cdo progressiva dos

investimentos em politicas de desenvolvimento dos assentamentos existentes.

Nesse cenario de pressdo do mercado sobre assentamentos que ainda carecem
de investimentos publicos que apoiem a producgao e a reproducéo da vida e, por-
tanto, garantam permanéncia das familias na terra, a titulagdo pode aumentar a
concentragdo fundidria no pais, reconcentrando a terra em dreas onde as politi-

cas de reforma agraria tinham democratizado o seu acesso.

Ao passo que a titulagdo representa uma etapa importante da politica de refor-
ma agraria, a manutengdo dos assentamentos como terras publicas, protegidas
da pressdo do mercado de terras (seja de forma permanente ou por um periodo
necessario ao desenvolvimento do assentamento), é um instrumento de politica
fundidria fundamental para garantir direito a terra e ao territério a povos e popu-

lagdes a quem historicamente foi negado esse direito.
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