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Sumario Executivo

A indefinicdo fundiaria abrange quase 30% da Amazonia Legal (144 milhGes de hectares), uma
area que tem sido alvo crescente de desmatamento entre 2019-2021 (Alencar et al. 2022).
Nesse territério sob pressdo ambiental, estima-se que quase 300 mil ocupacdes em terras
publicas federais ndo possuam regularidade fundiaria (Incra 2021d). Cabe ao governo federal
decidir sobre a regularizacdo com emissdo de titulo de terra, ou promover a retomada dos

imoveis e encaminha-los a outras formas prioritarias de destinacdo.

De acordo com a Constituicdo Federal e a legislacdo vigente, a prioridade de destinacdo das
terras publicas deve ser para reconhecimento de territérios indigenas, de quilombolas, de
comunidades tradicionais, de conservagdo e uso sustentdvel de dreas florestais, bem como para
a reforma agraria. A titulacdo de imdveis a pessoas fisicas que ocuparam terras publicas sé pode
ocorrer se ndo houver sobreposicdo a tais demandas prioritarias e se os requisitos de

regularizacdo fundidria definidos em lei tiverem sido devidamente cumpridos.

A principal lei federal de regularizacdo fundiaria (Lei n2 11.952/2009) ja permite titular sem
licitacdo ocupacdes de até 2.500 hectares em terras federais ocorridas até dezembro de 2011.
Além disso, o processo pode ser mais célere para imdveis da agricultura familiar de até 400
hectares. Com isso, 88% dos imdveis com pedidos de titulagdo no Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) ja podem ser atendidos de forma mais rapida, sem

necessidade de mudanca da lei.

No entanto, hd pressdo para o afrouxamento da legislacdo fundiaria, a fim de permitir a
legalizacdo de ocupacBes em dreas publicas ocorridas apds o atual marco temporal de 2011. Se
isso ocorrer, o Congresso Nacional estara premiando aqueles que desrespeitaram a lei e

praticaram desmatamento ilegal na tentativa de comprovar essas ocupacdes.

Ha criticas quanto a demora em promover a regularizacdo fundidria na Amazonia, considerando
gue ha ocupantes de terra publica desde o periodo da Ditadura Militar aguardando o titulo de
terra prometido pelo governo naquele periodo. Para atender essas e outras demandas de
ocupaces posteriores em terras federais, entre 2009 e 2018, o governo federal implementou o
Programa Terra Legal. Neste periodo, emitiu quase 40 mil titulos de terra e indeferiu cerca de 5

mil pedidos de regularizacdo por descumprimento de requisitos legais.

Porém, desde 2015, a reducdo de recursos humanos, orcamentarios e mudancas no arranjo

institucional de gestdo do programa provocaram reducdo no ritmo de titulacdo. A partir de



2019, as func¢des do programa foram repassadas ao Incra sem reforgo na capacidade
operacional do instituto. Isso levou a uma queda mais acentuada de desempenho de titulagdo:
apenas um titulo definitivo foi emitido em 2009, em drea federal na Amazonia, fora de projetos
de assentamentos. Nos dois anos seguintes, houve uma leve retomada, chegando a 753 titulos
em 2021. No entanto, essa performance ainda esteve muito abaixo da média de titulacdo no

periodo do programa Terra Legal, de 3.190 titulos entre 2009 e 2018.

Além disso, a demanda apresentada pelo governo federal de 300 mil imdveis para titulagdo esta
superestimada, pois ndo considera que parte desses imdveis estd em areas cuja titulacdo é
proibida por lei. Por exemplo, hd 6,1 milhGes de hectares em imdveis ndo titulados e
georreferenciados sobrepostos a florestas publicas federais ndo destinadas. De acordo com a

Lein.2 11.952/2009, essas areas ndo podem ser alvo de titulos para ocupacg&es individuais.

Este estudo, que faz parte do Amazonia 2030 (AMZ 2030), visa a contribuir com a discussao
sobre a regularizacdo fundidria em glebas federais na Amazonia, fora de assentamentos da
reforma agrdria. A anélise enfoca o desempenho do governo federal na titulacdo de terras entre
2008 e 2021. O diagndstico inclui as principais solugdes implementadas pelo Terra Legal até
2018 e os impactos da descontinuidade do programa a partir de 2019. Ao final, o estudo indica
seis recomendacdes para avancgar nesse tema de forma compativel com a conservacdo da

floresta amazonica:

1. Aprimorar o processo de liberacdo de dreas aptas a titulagdo de terras: recomenda-se a
criacdo, via decreto, de uma instancia vinculada a Casa Civil da Presidéncia, para funcionar
como mediadora das a¢des de ordenamento territorial entre os diferentes 6rgaos com
atribuicdo fundiaria (como Incra, ICMBio, SFB e Funai), em interacdo com diferentes setores
da sociedade civil e da academia. O objetivo principal seria identificar demandas de

reconhecimento territorial prioritdrias por lei e encaminha-las a destinacdo adequada.

2. Retomar o controle de imoveis com pedidos indeferidos de reqularizagdo: para impedir que
terras publicas continuem sendo ocupadas ilegalmente na expectativa de legalizacdo futura,
o governo federal precisa atender a recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e

retomar o controle das areas cujos pedidos de regularizacao foram negados.

3. Estimar e alocar recursos compativeis com a demanda de reqularizagcdo: é necessario estimar
0 recurso necessario para promover a titulacdo das areas aptas a regularizacdo fundiaria (ou
seja, que ndo se sobrepdem a outras demandas prioritarias de reconhecimento territorial) e

fazer uma captacdo especifica para complementar recursos publicos disponiveis.

4. Recriar o comité de acompanhamento e avaliacGo de reqularizagdo fundidria: o governo
deve recriar, via decreto, o comité que foi extinto em 2019, com a funcdo de avaliar as a¢oes
de regularizacdo fundiaria em dareas federais. Ele esta previsto na Lei n.2 11.952/2009, com

participacdo garantida de representacdo da sociedade civil.



5. Continuar o investimento em solugdes tecnoldgicas: o governo deve continuar investindo em
ferramentas tecnoldgicas para agilizar com seguranca o processo de regularizacdo fundiaria,
a exemplo do Sistema de Gestdo Fundidria (Sigef) desenvolvido durante o programa Terra
Legal. Quando existir um sistema auditavel que abranja todas as etapas do processo de
titulacdo, serda mais seguro ampliar a descentralizacdo das atividades de regularizacdo, pois o

sistema permitird maior controle e avaliagbes das atividades.

6. Viabilizar arranjo governamental estdvel para gerir reqularizagdo fundidria: as mudancas na
gestdo da regularizacdo fundidria federal ocorridas em 2016 e 2019 reduziram o
desempenho da titulacdo de terras. Como o Incra assumiu essa funcao desde 2019, ndo seria
aconselhavel desloca-la novamente. Porém, é necessario reforcar a capacidade operacional
do érgdo, mesmo que no curto prazo isso ocorra com a contratagdo de temporarios ou

terceirizagdo de tarefas, como ocorreu no programa Terra Legal.



Introducgao

A indefinicdo fundiaria abrange quase 30% da Amazoénia Legal (144 milhGes de hectares) (Brito
etal. 2021a), uma area que tem sido alvo crescente de desmatamento entre 2019-2021
(Alencar et al. 2022). De acordo com a Constituicdo Federal® e a legislacdo vigente,? a
prioridade de destinacdo desse territério deve ser para reconhecimento de territorios
indigenas, quilombolas, de comunidades tradicionais, de conservacdo e uso sustentavel de
areas florestais, bem como para a reforma agraria (Brito et al. 2021a). Mas esse territorio esta
sob pressdo para privatizacdo, seja com o avanco de inscricdes no Cadastro Ambiental Rural
(CAR) com indicio de grilagem de terras (Moutinho et al. 2022), ou com projetos de lei para
possibilitar a titulagcdo de invasGes mais recentes nestas areas (Brito 2020 e Chiavari e Lopes
2021a).

Ha estimativas de que quase 300 mil ocupacSes em terras publicas federais na Amazoénia ndo
possuam regularidade fundidria (Incra 2021d). Nessas areas, o governo federal precisa decidir
sobre a regularizagdo com emissdo de titulo de terra, ou retomar os imdéveis e encaminha-los a
outras formas prioritérias de destinac3o.? Parte dessas ocupacdes tem origem em politicas
implementadas durante a ditadura militar no Brasil (1964-1985), as quais estimularam a
ocupacdo da regido sob promessa de emissdo de titulos da terra (Pacheco e Benatti 2015).
Porém, esse processo ocorreu com base em desmatamento, ja que havia a exigéncia de
derrubada de cobertura florestal para demonstrar o uso e ocupacdo da terra publica e obter

sua propriedade (Alston, Libecap e Mueller 2000).

Entre os anos de 1970 e 1990, o Incra emitiu mais de 105 mil documentos de terra na Amazonia
Legal, como Contratos de Alienacdo de Terras Publicas (CATPs) e Contratos de Promessa de
Compra e Venda (CPCV).* No entanto, nem todos os beneficidrios desses contratos receberam
o titulo definitivo da terra. Isso ocorreu, por exemplo, quando descumpriram os requisitos
previstos para receber o titulo. Por exemplo, ndo pagaram todo o valor devido pelo imével ou
ndo implementaram atividades de uso produtivo da terra previstas contratualmente. Em outros
casos, o Incra ndo teve capacidade de atender todas as demandas de avaliacdo para emissdo
dos titulos. Isso gerou um passivo de imodveis com pendéncia de regularizagao (Brito et al.
2021b).

L Art. 88, Art. 225, §5 e Art. 231 da Constituicdo da Republica Federarativa do Brasil (1988) e Art. 68 do Ato das
Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.

2 Especialmente a Lei n2 11.284/2006.

3 Reconhecimento de territérios indigenas, quilombolas, de comunidades tradicionais, de conservagéo e uso
sustentavel de dreas florestais ou reforma agraria.

4 Dados obtidos via Lei de Acesso a Informacdes Publicas pelo Protocolo/SEl n2 54800000583201739.



Ap0ds o fim da ditadura, em 1985, o governo langou o Primeiro Plano de Reforma Agrdria,
passando a priorizar a criacdo de assentamentos rurais de reforma agraria em vez de titulacdo
de posses individuais. Os processos com pedidos de titulagdo ficaram parados nos escritérios do
Incra. Ao mesmo tempo, as ocupagdes continuaram ocorrendo e avangando sobre areas
florestais, com a tolerdncia do poder publico. Por exemplo, o Incra emitia declarages de posse
para ocupacdes de terra publica, indicando que tal drea era objeto de um processo de titulacdo
(Brito e Barreto 2010).

Em 2009, o governo federal lancou um programa especifico para regularizar essa demanda
estimada em 300 mil imdveis, o Terra Legal. Porém, como serd mostrado adiante, em dez anos
de implementacdo, o programa atingiu em torno de 40 mil titulos definitivos. A demora em
responder os pedidos de regularizacdo tem contribuido para mudancas na legislacdo fundiaria
federal visando a flexibilizar salvaguardas socioambientais neste processo (Chiavari e Lopes
2021a). Em abril de 2022, havia dois projetos de lei nesse tema tramitando no Senado Federal
para promover novas flexibilizagcdes no processo de regularizacdo fundiaria (Projetos de Lei n?
2633/2020 e n2510/2021). Os autores e defensores desses projetos argumentam que é
necessario alterar a legislacdo para emitir titulos de terras em ocupacdes ja consolidadas
(Congresso Nacional 2020 e Senado Federal 2021).

No entanto, esse argumento ndo possui embasamento juridico, ja que a principal lei federal de
regularizacdo fundiaria (Lei n2 11.952/2009) ja permite titular sem licitacdo ocupacdes de até
2.500 hectares em terras federais ocorridas até dezembro de 2011. Além disso, o processo
pode ser mais célere para imoveis da agricultura familiar, de até 400 hectares (Brito 2020). Com
isso, 88% dos imdveis com pedidos de titulacdo no Incra ja podem ser atendidos de forma mais

rapida, sem que seja preciso mudar a lei (Incra 2020d).

Assim, do ponto de vista de celeridade e de justica social, a atual legislacdo de regularizacdo
fundidria ja atende a demanda de titular ocupac¢des ocorridas até 2011 na regido. A eventual
aprovagdo dos PLs n2 2.633/2020 e n2 510/2021 atenderia aqueles que invadiram terra publica
mais recentemente, praticando desmatamento ilegal para demonstrar essas ocupacdes. Além
disso, haveria mais estimulos para ocupacdes ilegais e desmatamento em terras publicas, pois
os textos dos PLs permitem que areas ocupadas a qualguer tempo, até no futuro, possam ser
legalizadas (Brito 2021 e Chiavari e Lopes 2021b).

Para conter o avango de ocupacgdes e desmatamento em dreas publicas ndo destinadas, é
imperativo promover o ordenamento territorial na Amazonia de forma compativel com
conservacdo ambiental e com as necessarias salvaguardas socioambientais. A regularizagdo
fundiaria de ocupacdes antigas que respeitem essas salvaguardas faz parte desse processo e
precisa ser alvo de politicas especificas de governo para resolver esse passivo. E para isso, a lei

atual ja é suficiente.



Para qualificar a discussdo e contribuir com solu¢des para regulariza¢do fundidria na Amazonia
Legal, esse estudo analisa o desempenho do governo federal na titulacdo de terras entre 2008 e
2021, fora de assentamentos da reforma agraria. A avaliacdo inclui as principais solucdes
implementadas pelo Terra Legal até 2018 e os impactos da descontinuidade do programa a
partir de 2019. Ao final, o estudo indica recomendacdes para avancar nesse tema de forma

compativel com a conservacao da floresta amazonica.



Regularizacao Fundiaria em Terras Federais
entre 2009 e 2021

Arranjo Legal e Institucional

Entre 1985 e o final da década de 1990, o governo federal ndo possuia programas especificos
para atender a demanda de titulagdo de terras publicas ocupadas na Amazonia. Nesse periodo,
o foco da politica fundidria foi a criacdo de projetos de assentamento de reforma agraria (Brito
e Barreto 2010). A partir de 1999, o governo reiniciou acées de recadastramento de imoveis
rurais, que tinham como objetivos retomar terras ilegalmente ocupadas e validar
documentacgdo daquelas que estavam com situacdo regular (Barreto et al. 2008). Houve
também alteracGes pontuais na legislacdo entre 2005 e 2008 para aumentar o tamanho de
imdveis que poderiam ser regularizados sem licitagdo publica.”> Apenas em 2009, o governo
langou programa especifico de titulacdo de terras ja ocupadas e promoveu mudangas mais

substancias na legislacdo e gestdo para regularizacdao fundiaria em area da Unido.

Primeiro, o Governo Federal publicou a Medida Provisoria (MP) n2 458/2009 na tentativa de
consolidar um processo mais rapido para emissdo de titulos de terra na Amazoénia Legal. Mesmo
sendo alvo de criticas, essa MP foi convertida na Lei n? 11.952/2009 e representa até hoje o

principal instrumento legal sobre o tema (Brito e Barreto 2010).

Esta lei permite um procedimento mais célere para titulacdo de imdveis da agricultura familiar
(até 4 mddulos fiscais), ao eliminar a exigéncia de vistoria prévia para regularizar estes imoveis.®
Ela também permitiu a terceirizacdo do georreferenciamento dos imoveis, que até entdo era
atribuicdo exclusiva do Incra. Em seu texto original, aprovado em 2009, essa lei permitia a
regularizacdo com dispensa de licitacdo para areas de até 1.500 hectares na Amazonia Legal, o

gue foi ampliado para 2.500 hectares em 2017.

> Até 2004, a Lei n2 8.666/1993 excluia a exigéncia de licitagdo para regularizagdo de imoveis de até 100 hectares. Em
2005, esse limite foi alterado para 500 hectares pela Lei n® 11.196/2005. Em 2008, o limite foi novamente alterado
pela Lei n2 11.763/2008, passando para 15 médulos fiscais, ndo excedendo 1.500 hectares. Ou seja, em um espago
de trés anos, os limites de drea de regularizagdo fundiaria em terras publicas sem licitagdo praticamente
quadruplicou (Brito e Barreto 2010).

6 O Art. 5, lll do Decreto n2 10.592/2009 prevé cinco excecBes que tornam a verificagdo em campo obrigatodria,
mesmo nos imoveis abaixo de 4 mddulos fiscais:

a) imével embargado ou autuado por infragdo ambiental de 6rgdo federal;

b) imoével com indicio de fracionamento fraudulento;

c) cadastramento no programa de regularizagdo fundiaria via procuracdo;

d) conflito de terra declarado pelo ocupante ou registrado na Camara de Conciliagdo Agraria do Incra;

e) quando ndo for possivel obter analise conclusiva apenas com base na analise de sensoriamento remoto.



A segunda mudanca, promovida ainda em 2009, foi o langamento do programa Terra Legal para
implementar a lei aprovada. A meta inicial era regularizar 300 mil imdveis, chegando a uma area
de 67 milhGes de hectares em 463 municipios na Amazodnia Legal (Reydon, Fernandes e Telles
2020). O programa previa emitir titulos de terra em até 60 dias por meio de cinco fases
principais: cadastramento de posses; georreferenciamento; dispensa de vistoria para pequenos
imdveis; titulagdo e monitoramento pds-titulacdo (Brito e Barreto 2010). No entanto, essa
rapidez ndo chegou a ser alcancada e o programa emitiu menos de 40 mil titulos até 2018 (Sead

sd), considerando a complexidade envolvida na avaliacdo da regularizacdo fundiaria (Quadro 1).

O governo criou uma nova estrutura de gestdo para implementacdo do Terra Legal, separada do
Incra e ancorada no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), por meio da nova Secretaria
Extraordinaria de Regularizagdo Fundidria na Amazonia Legal (Serfal). Inicialmente, a Serfal
ficaria com essa atribuicdo de regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal por cinco anos (Brito e
Barreto 2010). Em 2014, esse prazo foi estendido por mais trés anos e tornou-se permanente

com uma alterac3o da lei em 2017.7

Para auxiliar as fungdes da Serfal, o MDA criou onze coordenacdes estaduais do Terra Legal,
sendo uma em cada estado da Amazoénia Legal e duas adicionais no Para (Santarém e Maraba).
Na maioria dos casos, os coordenadores estaduais e técnicos eram funcionarios do Incra, os
quais foram alocados nessas novas funcées. Além disso, o préprio Incra também colaborava
com o Terra Legal por meio de sua Superintendéncia Nacional de Regularizacdo Fundidria na

Amazonia Legal, que estava subordinada ao MDA (Brito e Barreto 2010).

A estrutura do Terra Legal também contava com Grupo Executivo Intergovernamental (GEI),
que definia diretrizes e monitorava as acdes do programa. O GEl era formado por membros de
6rgdos do governo federal e de todos os estados da Amazdnia. Também havia trés
representantes da sociedade civil e Ministério Publico Federal na categoria de convidados, sem

direito a voto nas decisOes (Brito e Barreto 2010).

70 Decreto n2 8.273/2014 prorrogou a implementacdo do Terra Legal pelo MDA por mais trés anos. Em seguida, a
Lein? 13.465/2017 tornou a implementacdo do programa fora do Incra permanente com uma nova redacgédo do Art.
33 da Lein®11.952/20009.



Quadro 1. Etapas da regularizagdo fundiaria

De acordo com a legislagdo vigente (Lei n2 11.952/2009, Decreto n? 10.592/2020 e Instrucdo
Normativa n? 104/2021) e estudos anteriores sobre o tema (Brito e Cardoso Jr. 2015 e Brito

2020), as principais fases de um processo de regularizacado fundidria envolvem:

1. Verificar se a area é federal ou estadual, o que pode envolver pesquisa cartorial em bases
de dados fisicas (processo em papel), e até resolucdo de conflitos juridicos entre Unido e

estados.

2. Verificar se a area encontra-se disponivel para titulacdo, ou seja, sem incidir em outras
demandas prioridades de destinacdo de terras publicas (como demandas de povos
indigenas e de conservagdo) e se ndo estd registrada com base em titulo falso em cartoério,
0 que ndo é raro na Amazonia e constitui uma das formas mais conhecidas de grilagem de
terras. Por isso, antes de emitir um titulo, o governo precisa assegurar que a area nao esta
registrada em nome de outra pessoa. Se estiver, é preciso verificar se o titulo é valido. Se

for falso, somente é possivel emitir o novo titulo apds cancelamento do mesmo.
3. Georrefereciamento do imovel de precisdo de acordo com a norma técnica do Incra

4. Analise de requisitos da ocupacéo, incluindo tempo minimo ou ano de ocupacao, e se ha

atividade agraria no imovel

5. Analise de requisitos legais sobre o requerente da area, conjuge ou companheira(o). Por
exemplo, se hd impedimento por ocupar determinado cargos na administracdo publica ou

se possui outro imével (Brito et al. 2021a).

6. Vistoria para checar cumprimento de requisitos para imdéveis acima de quatro modulos

fiscais (em caso de area federal)
7. Avaliacdo juridica

8. Decisdo sobre emissdo do titulo ou indeferimento do pedido

Em 2016, o MDA foi extinto® e as fun¢des do Terra Legal migraram para a Casa Civil, na nova
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead). No mesmo
ano, o governo publicou a MP n2 759/2016 com varias altera¢des que ampliavam alcance da Lei
n2 11.952/2009. A MP n2 759/2016 foi convertida em lei em 2017, aumentando para 2.500

hectares o tamanho de imoveis que podem ser titulados sem licitacdo, em troca de valores pela

8 Extinto pela Lei n2 13.341/2016, apds conversdo na Medida Proviséria n? 726/2016.



terra muito abaixo do praticado no mercado (Brito et al. 2019), e para ocupac¢des iniciadas até

2011 em todo o territdrio nacional (Figura 2 e Quadro 2).

Em 2019, o governo federal decidiu mudar novamente o arranjo institucional para regularizagdo
fundidria. Uma reforma administrativa atribuiu ao Ministério da Pecudria, Agricultura e
Abastecimento (MAPA) a competéncia de reforma agraria, regularizacdo fundiaria de areas
rurais na Amazonia Legal e terras quilombolas.’ Para isso, criou a Secretaria Especial de
Assuntos Fundidrios no MAPA (Lei n2 13.844/2019, Art. 22) e repassou ao Incra a atribuicdo de
emiss3o de titulos de terra.'® O programa Terra Legal foi extinto e o Incra assumiu pela primeira
vez a implementacdo integral da Lei n2 11.952/2009, mas sem a equipe que operava o
programa anterior. Ou seja, sem o historico e capacidade operacional do programa, o que
prejudicou fortemente o desempenho em ndmero de titulos emitidos por ano, como sera

apresentado na segdo seguinte.

Ainda em 2019, o governo extinguiu o GEI por meio de um decreto que eliminou outros
colegiados com participacdo publica na esfera federal (Lei n2 9.759/2019). Mesmo com previsdo
em lei para criacdo desse comité (Lei n? 11.952/2009, Art. 35*), o GEIl n3o foi reinstalado
posteriormente. Assim, desde 2019, ndo ha uma instancia formal de acompanhamento e
avaliacdo das acGes de regularizacdo fundidria federal que envolva participantes da sociedade

civil.

No final de 2020, o governo federal lancou o programa Titula Brasil, o qual busca descentralizar
etapas da regularizacdo fundiaria para municipios (Portaria Conjunta n2 01/2020). A Lei n2
11.952/2009 prevé essa possibilidade (Lei n2 11.952/2009, Art. 32), que até entdo havia sido

usada apenas com governos estaduais por meio de convénios (Brito 2020).

O Titula Brasil funciona por adesdo voluntdria de prefeituras. O governo municipal participante
deve criar e custear um Nucleo Municipal de Regularizagdo Fundiaria (NMRF) (Instrucdo
Normativa n2 105/2021, Art. 4), pois ndo ha repasse de recursos do governo federal. As a¢Bes
descentralizadas variam dependendo do municipio, podendo incluir novos cadastros e
requerimentos de titulacdo, digitalizacdo de processos, pesquisa de dados em sistemas e
vistorias nos imoveis (Instrucdo Normativa n® 105/2021, Art. 5). Ja a emissdo do titulo continua

sendo atribuicdo do Incra (Instrucdo Normativa n? 105/2021, Art. 6).

Até abril de 2022, 196 municipios da Amazoénia Legal haviam assinado termo de parceria para

executar atividades de regularizac3o fundiaria no programa Titula Brasil.!2 Esse nimero

9 Art. 21 da Lei n® 13.844/2019, apds conversado da Medida Proviséria n2 870/2019.

10 Mudanca promovida pelo Art. 69 da Lei n213.844/2019.

1 Alimplementacdo das disposi¢Bes desta lei sera avaliada de forma sistematica por comité instituido
especificamente para esse fim, assegurada a participacdo de representantes da sociedade civil organizada que atue
na regido amazonica, segundo composicdo e normas de funcionamento definidas em regulamento.

120 sitio eletrénico do Incra disponibiliza copias dos acordos de cooperacio assinados com os municipios:
bit.ly/3aclxqgc. Acesso em: 5 de maio de 2022.
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corresponde a 42% dos 463 municipios que possuem areas federais com demanda de

regularizacdo (Reydon, Fernandes e Telles 2020).

No programa, o Incra também repassa aos municipios a funcdo de dar publicidade sobre as
acdes em nivel local (Instrugdo Normativa n2 105/2021, Art. 7, Ill), mas sem exigéncia de um
mecanismo de controle social e acompanhamento das a¢des, a exemplo do GEl do Terra Legal.
A auséncia de instancias de acompanhamento da sociedade civil na regularizacdo fundiaria, seja
no Incra ou nos municipios, provoca inseguranca e desconfianca, prejudicando a atracdo de

parcerias que poderiam fortalecer a implementacao das acdes.

Em 2021, o Ministério Publico Federal emitiu recomendacdes para aplicacdo de salvaguardas na
implementacao do Titula Brasil, focando as superintendéncias do Incra e prefeituras signatarias
do programa no Acre, Amazonas, Para, Rondonia e Tocantins (Bassi et al. 2022). Dentre os itens

destacados nas recomendacdes estdo (MPF 2021):

a necessidade de os municipios alocarem apenas servidores publicos efetivos para atuarem
nos Nucleos Municipais de Regularizacdo Fundidria e que definam regras para impedimento

e suspeicao;

e vedacdo de que servidores atuando no NMRF e respectivos conjuges, companheiros e
companheiras possam figurar como beneficiarios de processos de titulacdo no ambito do

programa;

e observancia dos instrumentos de transparéncia e participacdo social que prestigiem o

controle local sobre a formulacdo e execugdo do plano de trabalho;

e necessidade de consulta prévia a 6rgaos que possuem prioridade para destinacdo de terras
publicas, antes de considerar que as dreas estdo aptas a seguir com processos de
regularizacdo fundiaria. Assim, nenhuma gleba federal deve ser objeto de titulacdo sem
manifestacdo expressa da Fundacdo Nacional do Indio, do Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade, da Secretaria de Coordenacdo e Governanca do Patrimonio

da Unido, além de 6rgdos ambientais estaduais.

A Figura 1 esquematiza o historico de arranjo legal e institucional para regularizacdo fundiaria
entre 1985 e 2020.
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Figura 1. Linha do tempo de publicagdo das principais regras e definicdo de arranjos

institucionais para regularizacdo fundidria em dreas federais, 2009 a 2020

1985 ATE 2009

Foco no programa nacional de reforma agraria com a

criacao de projetos de assentamento

Alteracdes pontuais na legislacdo em 2005 e 2008 para aumentar de 100 para 1500 hectares o
tamanho de imovel que poderia receber titulo. Porém, ndo havia um programa para tratar de titulagao

de terras fora de projetos de assentamentos

2009

Nova regra para regularizagao fundiaria em
areas federais (Lei n.° 11.952/2009, resultado
da aprovacao da Medida Proviséria n.®
458/2009)

Inicio do programa Terra Legal no Ministério
do Desenvolvimento Agrario. Recebe do Incra
atribuicdo para regularizacéo fundiaria por
cinco anos

2014

Terra Legal prorrogado por mais 3 anos

2016

Extingdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario

Terra Legal passa a operar na nova Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (Sead), na Casa Civil
da Presidéncia da Republica

Medida Proviséria n.° 759/2016 altera Lei n°
11.952/2009

2017

MP n° 759/2016 é convertida na Lei n®
13.465/2017. Altera a Lei n° 11.952/2009
ampliando beneficios de regularizagao para
médios e grandes imodveis

Repasse de atribuicao de regularizacao
fundiaria do Incra para Sead torna-se
permanente

2019

Sead e Terra Legal séo extintos

Atribuicdo de regularizagao fundiaria retorna ao Incra (MP n.° 870/2019, convertida

na Lei n°13.844/2019)

Lancamento do programa Titula Brasil, que descentraliza atividades de regularizacédo fundiaria para

municipios, sem repasse de recursos

Fonte: AMZ 2030, 2022
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2.500

hectares

Eo TAMANHO MAXIMO
DE IMOVEL QUE PODE
RECEBER TITULO

PROCESSO MAIS
RAPIDO PARA
IMOVEIS ATE 4

MODULOS FISCAIS*

Dispensa de vistoria

Figura 2. Destaques das regras de regularizacdo fundidria em terras federais

*1mddulo fiscal varia

de 10 a 100 hectares
em terras federais na

"-, Amazénia Legal

no imodvel antes da
titulacao

( IMOVEIS OCUPADOS ATE 22 DE DEZEMBRO DE 2011 PODEM RECEBER TiTULO >

REGRAS
APLICADAS
DENTRO E FORA
DA AMAZONIA

Fora da Amazodnia areas precisam
estar em nome do Incra

e
QUANTO O GOVERNO COBRA PELO IMOVEL TITULADO?

Data do inicio de ocupacao Tamanho do imével Valor cobrado pelo imével

Até 21de julho Até 1
de 2008 modulo fiscal

Gratuito
(apenas na Amazonia Legal)

Até 21de julho Acima de 1 médulo fiscal 10% a 50% do valor minimo

de 2008 e até 2.500 hectares da pauta de preco do Incra
Entre 22 de julho de 2008 e até Até 2.500 Valor maximo da pauta
22 de dezembro de 2011 hectares de pregos do Incra

PARCELAMENTO DO VALOR EM ATE ANO, COM CARENCIA DE 20 ANOS

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados da Lei n® 11.952/2009, 2022

Quadro 2. Atual legislacdo federal sobre regularizagdo fundiaria em terras da Unido

O atual texto da Lei n2 11.952/2009 e o Decreto n? 10.592/2020 permitem a regularizagao

fundiaria em terras da Unido com condic¢des facilitadas, incluindo:

13



e emissdo de titulo de terra sem licitacdo para ocupacdes de até 2.500 hectares em terra
publica federal ocorridas até 22 de dezembro de 2011 (Lei n? 11.952/2009, Art. 5, IV, Art.
6, §1 e Art. 38, Paragrafo Unico, I). Iméveis acima desse tamanho sé podem ser

regularizados com autorizacdo prévia do Congresso Nacional e mediante licitacdo.®

e titulacdo gratuita para imoveis de até um modulo fiscal (até 100 hectares na Amaz6onia)**

e processo mais célere para titulacdo de imdveis de agricultores familiares e
empreendedores familiares rurais, pois dispensa a vistoria prévia a emissado do titulo para
areas de até quatro médulos fiscais (até 400 hectares na Amazonia) (Lei n2 11.952/2009,
Art. 13)

e cobranca de valor reduzido pela terra na regularizacdo de imdveis acima de um maddulo
fiscal e de até 2500 hectares, em duas situac¢des: i) pagamento de 10% a 50% do valor
minimo da pauta de preco do Incra para iméveis ocupados até 21 de julho de 2008 (Lei n?®
11.952/2009, Art. 12, §1) e ii) valor maximo da pauta de precos do Incra para imoveis
ocupados apds 21 de julho de 2008 e até 22 de dezembro de 2011 (Lei n2 11.952/20009,

Art. 38, Pardgrafo Unico, |) ou para pessoas que s30 proprietdrias de outros imoveis*®

e possibilidade de parcelar o valor cobrado pela terra em até 20 anos, com caréncia de trés

anos para comecar a pagar (Lein? 11.952/2009, Art. 17)

e para os que receberam titulo até 22 de dezembro de 2016, era possivel renegociar
inadimpléncia até dezembro de 2021 (Lei n2 11.952/2009, Art. 19)

e exigéncia de cumprimento da legislagdo ambiental nos imodveis titulados, sob pena de
retomada da drea pela Unido (Lei n2 11.952/2009, Art. 15, Il e Art. 18)

e proibicdo de titulagdo em dreas tradicionalmente ocupadas por populagdo indigena,
comunidades quilombolas ou tradicionais e em Florestas Publicas e Unidades de
Conservacdo (Lei n211.952, Art. 4, 11, lll e §2).

e aplicacdo das regras de titulacdo para areas registradas em nome do Incra em todo o

territdrio nacional®®

130 Art. 188, §1 da Constituitcdo Federal de 1988 requer autorizacdo do Congresso Nacional para alienacdo de areas
acima de 2.500 hectares. Este tamanho ja foi maior em constituicdes anteriores a 1998: 10.000 hectares (entre 1934
e 1963) e 3.000 hectares (entre 1964 e 1987).

14 Aplicavel apenas na Amazoénia Legal (Art. 11 e Art. 40-A da Lei n2 11.952/2009).

15 Desde que a soma de todos os imdveis ndo exceda 2.500 hectares (Art. 38, Paragrafo Unico, Il da Lei n@
11.952/2009).

16 Art. 40-A da Lei n2 11.952/2009. Esse artigo, inserido pela Lei n? 13.465/2017, ja permite a aplicagdo das regras
atuais em todo o territdrio nacional, desde que as mesmas estejam registradas em nome do Incra. Areas da Unido
que ainda ndo estiverem em nome do Incra e nas quais haja interesse em aplicar esta lei devem ser repassadas para
o nome da institui¢do, processo que é feito pela Secretaria de Patriménio da Unido, atualmente vinculada ao
Ministério da Economia.
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Resultados da Regularizagao Fundiaria em Terras Federais

Entre 2009 e 2021, o governo federal emitiu diretamente 33.211 titulos de terra definitivos em
glebas publicas federais na Amazonia Legal fora de projetos de assentamento de reforma
agraria (Figura 3) (Sead sd). Porém, a emissdo destes titulos caiu a partir 2015 e teve uma
reducdo drastica em 2019, quando apenas 1 titulo foi emitido. O ano de 2019 foi o primeiro em
que o Incra assumiu a funcdo de emissdo de titulos de terra em glebas federais, apds a extingao

do programa Terra Legal.

Houve também 6.195 titulos definitivos emitidos por meio de convénios com os estados do
Acre, Amazonas, Maranh3o e Roraima entre 2012 e 2017.*” Além disso, o programa indeferiu
5.080 pedidos de titulagdo por ndo atenderem os requisitos legais para emissao de titulo de

terra (TCU 2020).

Assim, o total de resposta a pedidos de titulacdo, incluindo titulos definitivos emitidos pelo
governo federal, por convénios estaduais e casos indeferidos, chegou a 44.486 entre 2009 e
2021. Considerando este niumero, houve em média 3.422 respostas por ano aos pedidos de
titulacdo entre 2009 e 2021 na Amazdnia Legal. Se considerarmos apenas a titulagao feita
diretamente pelo governo federal no periodo do Terra Legal (sem contabilizar convénios

estaduais), foram 3.190 titulos por ano, em média, entre 2009 e 2018.

17 pedidos de acesso a informacdo ao Incra via eSic.
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Figura 3. Titulos de terra definitivos emitidos diretamente pelo Governo Federal na Amazdnia
Legal com base na Lei n2 11.952/2009, 2009 a 2021

243 230 584 2.288 4.455 9.819 5.594 4.256 1998 2.437 1 553 753

2009 10 n 12 13 14 15 16 17 18 19 20 2021

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de Sead e Incra, 2022

Além dos titulos definitivos, entre 2018 e 2021, o governo federal emitiu 17.334 Certiddes de
Reconhecimento de Ocupacdo (CRO) (Sead sd). As CROs sdo uma espécie de titulo provisério,
que lembram, de certa forma, as antigas declaracdes de ocupacdo feitas pelo Incra até 2000
(Barreto et al. 2008). A CRO é emitida quando o georreferenciamento do imdvel estd aprovado
pelo Incra e ndo se sobrepde a dreas impedidas de regularizagdo (Decreto n2 10.952/2020, Art.
10). Porém, ela ndo é uma garantia de que a area sera titulada, ja que o processo de
regularizacdo pode ser indeferido (Decreto Federal n® 10.952/2020, Art. 10, VII) se for

constatado descumprimento de algum requisito.

As CROs passaram a ser emitidas apenas a partir de 2018, com a publicacdo do Decreto n?
9.309/2018 (posteriormente revogado pelo Decreto n? 10.592/2020). A mudanca de gestdo da
regularizacdo fundidria ao Incra também provocou queda de desempenho, ja que ndo houve
CRO emitida em 2019. Em 2020 e 2021, os numeros também ficaram abaixo do total emitido
em 2018 (Figura 4).

Esse tipo de documento provisorio pode aumentar a confusdo sobre direito a terra e deveria
ser evitado, pois historicamente os governos demoram a concluir os processos de avaliacdo e
tais titulos acabam sendo usados irregularmente como prova de dominio privado sobre a terra
(Treccani 2001). Como esta andlise enfoca solucGes definitivas de demandas de regularizacdo
fundidria, o nimero de CROs ndo sera considerado para determinar o desempenho médio anual

de respostas as demandas de titulagado.
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Figura 4. CertidGes de Reconhecimento de Ocupacdes (CROs) emitidas pelo Governo Federal na
Amazonia Legal, 2018 a 2021

8.912

4.910

3.512

2018 2019 2020 2021

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de SEAD e Incra, 2022

Demanda de Imdveis n3o Titulados em Areas Federais

A progressiva reducdo do nimero de titulos emitidos a partir de 2015 preocupa diante da
demanda existente de imdveis georreferenciados para processos de regularizacdo fundiaria. Até
janeiro de 2021, havia 85.359 parcelas georreferenciadas de ocupacdes privadas sem titulo de
terra em terras federais, ocupando 11,1 milhGes de hectares (Tabela 1 e Figura 5). Os estados
do Para, Ronddnia e Roraima concentram quase 70% da area ocupada por esses imoveis
(Tabela 2).

Esse nimero de imdveis foi obtido do Incra por meio da Lei de Acesso as Informacgdes Publicas.
Como esta analise enfoca a titulacdo de ocupacgdes de pessoas fisicas, foram excluidos da base
de dados repassada os imoéveis publicos, cujos detentores eram identificados em nome do
Incra, de governos estaduais, municipais e sindicatos. Além disso, também ndo foram
considerados iméveis sobrepostos a areas ja destinadas, de acordo com levantamento de Brito
et al. (2021b).

A maioria desses imdveis (62%) ainda ndo possuia processos administrativos formalizados,
somando 55% da area total. Isso ocorreu, porque o programa Terra Legal adotou uma
estratégia, a partir de 2014, de georreferenciar imdéveis mesmo sem um requerimento formal
de regularizacdo. O objetivo era criar um geocadastro no qual os pedidos de regularizacdo so
seriam cadastrados apds o georreferenciamento do imovel. Essa foi uma tentativa de otimizar o

trabalho de georreferenciamento em campo durante as agdes das equipes terceirizadas, ja que
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havia casos de imoveis vizinhos que eram potenciais alvos do programa, mas ndo poderiam ser
incluidos no mapeamento sem um cadastro prévio (Brito e Cardoso Jr. 2015). Porém, o
resultado foi o acimulo de imdveis georreferenciados cuja analise ndo pode avangar enquanto

ndo houver um pedido formal do ocupante (TCU 2020).

A maioria dos imdveis sem processo (41.496) e com processos administrativos (27.549) esta em
area liberada para regularizacdo fundiaria pela Camara Técnica de Destinacdo de Terras Publicas
Federais (Tabela 1). Esta cAmara é um colegiado formado por drgdos do governo federal,*® que
avalia e decide sobre a forma de destinacdo dessas areas (Decreto n® 10.592/2020 e Decreto n?
10.592/2020, Art. 12). Porém, os procedimentos adotados pela camara sdo insuficientes para
assegurar que essas areas ndo possuem interesses prioritarios de destinagdo, como criacdo de
Unidades de Conservacdo ou reconhecimento de territérios de populagdes tradicionais (Brito et

al. 2021a). Ou seja, titulagBes nessas areas podem resultar em conflitos.

Em 6.095 imdveis sem processo e 3.825 com processo, a Camara Técnica nado liberou as areas
para regularizacdo. Assim, tais casos precisam ser indeferidos (se houver processo) e o Incra
precisa tomar medidas para sua retomada (nos casos com e sem processo). Ja 4.946 imoveis
sem processo e 638 com processo ndo possuiam informacdo de consulta da Camara, sendo

possivelmente casos que aguardam deliberacdo deste colegiado (Tabela 1).

Finalmente, 55% (6,1 milhdes de hectares) dos 11,1 milhdes de hectares georreferenciados na
base do Incra estdo sobrepostos a florestas federais ndo destinadas ja inseridas no Cadastro
Nacional de Florestas Publicas (SFB 2021). Nessa situacao, pedidos de titulacdo devem ser
indeferidos pelo Incra, considerando que a Lei n2 11.952/2009 proibe expressamente a
titulacdo em tais areas (Lei n2 11.952/2009, Art. 4, II1).

18 Os seguintes 6rgdos participam desta Camara Técnica: Secretaria Especial de Assuntos Fundidrios do MAPA;
Servicos Florestal Brasileiro; Secretaria de Coordenacdo e Governanca do Patriménio da Unido; Ministério do Meio
Ambiente; Incra; Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade; e Fundagdo Nacional do indio.
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Tabela 1. Imdveis georreferenciados em glebas federais e ndo titulados na base do Incra por
situacdo da avaliacdo da Camara Técnica de destinacdo e existéncia ou ndo de processo
administrativo, 2021

Situacao de Nimero Area
imédvel nao titulado de iméveis (Em hectares)

Camara Técnica nao
liberou area para 6.905 595.249
regularizacao

Camara Técnica
SEM PROCESSO liberou area para 41.496 5.321929
regularizacao

Sem informacéao
de consulta pela 4.946 249.219
Camara Técnica

TOTAL 53.347 6.166.397

Camara Técnica nao
liberou area para 3.825 594146
regularizacao

Camara Técnica
COMPROCESSO |iperou area para 27.549 4.294.439
regularizacao

Sem informacgao
de consulta pela 638 87.406
Camara Técnica

TOTAL 32.012 4.975.992

TOTAL COM PROCESSO E SEM PROCESSO 85.359 11.142.389

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do Incra, 2022



Tabela 2. Imdveis georreferenciados em glebas federais e ndo titulados na base do Incra por

estado da Amazodnia Legal e existéncia ou ndo de processo administrativo, 2021

SEM PROCESSO | COM PROCESSO
Total de Total de
) . imadveis area (ha)
Numero Area Nuamero Area com e sem com e sem
ESTADO de imoveis (Em ha) de imoveis (Em ha) processo processo
AC 2.491 96137 495 28165 2986 124.302
AP 2.347 481.527 1.015 137.217 m
AM 10.187 1.000.397 2.420 548.765
MT 2.664 176.628 1.462 107.433 284.061
MT 2.025 351.372 1.014 235.033 586.404
PA 16.531 1.071156 13.776 2.446.722 30.307
RO 10.756 754152 10.372 1.251.948 2.006.100
RR 5.039 2.110.985 68 8.904 2.119.889
T0 1.307 124.043 1.390 211.805
TOTAL 53.347 6.166.397 32.012 4.975.992 142,

11.142.389

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do Incra, 2022

Figura 5. Localizagdo de imdveis ndo titulados e georreferenciados na base de dados do Incra

com e sem processos formalizados

[] Areas destinadas
. Iméveis nao titulados com processo
. Iméveis nao titulados sem processo
D Area sem destinacio ou informacio de destinacio

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do Incra, 2022



Estimativa de Tempo para Resposta a Pedidos de Titulagao

Se considerarmos apenas os imoéveis georreferenciados ndo titulados que possuem processos
administrativos (32.012 imdveis), o governo federal levaria 9 anos para responder essas
demandas com deferimento ou indeferimento. Esse nimero se baseia na média de 3.422
respostas por ano a pedidos de titulos entre 2009 e 2021. Ja se considerarmos os 85.359
imdveis georreferenciados e ndo titulados com e sem processo, esse prazo subiria para quase

25 anos (Figura 6).

A situacdo se agrava quando incluimos uma estimativa do Incra de 166.906 ocupacdes rurais
sem georreferenciamento em glebas federais na Amazonia Legal (Incra 2021d). Estas seriam
adicionais aos 85.359 imodveis ja georreferenciados. Somando esses dois tipos de ocupacdes,
sdo 252.265 demandas em potencial. Mantida a média de resposta a pedidos de titulacdo de
2009-2021, o Incra levaria quase 74 anos para analisar essa quantidade de casos se todos ja

estivessem georreferenciados e com processos formalizados (Figura 6).

Porém, essas estimativas de demanda de regularizacdo precisam ser interpretadas com cautela,
pois ndo resultardo necessariamente em emissdo de titulo de terra e demandardo outras

formas de destinacdo do territorio.

Além disso, as causas da auséncia de requerimentos em 62% dos 11,1 milhdes de hectares
georreferenciados precisam ser apuradas pelo Incra, com o objetivo de determinar a forma de
tratar essa possivel demanda. Podem ser casos de pessoas que ndo sabem da necessidade de
realizar um requerimento formal no 6rgdo ou mesmo pessoas que ndo tém interesse em

formalizar pedidos por estarem atuando de forma ilegal.
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Figura 6. Estimativas de tempo de analise de demanda estimada de regularizagdo fundiaria de

imdveis com e sem georreferenciamento na Amazonia Legal

ESTIMATIVA DE DEMANDA PARA REGULARIZACAO FUNDIARIA EM TERRAS FEDERAIS

3.422

Média anual de respostas a pedidos de titulagao

(Inclui titulos emitidos e indeferimentos em 2009-2021)
85.359

Nidmero de iméveis*

georreferenciados e nao
titulados na base do Incra

166.906

Estimativa de numero de
imoveis nao titulados e
sem georreferenciamento

* Inclui imoveis

de ocupagoes
privadas com e
sem requerimento
formalizado para
titulagcéo

TIPOS DE IMOVEIS E 0 TEMPO DE RESPOSTA

Tipo de imoével Quantidade Tempo de resposta
(Média anual 2009-2021)

Apenas imdveis que ja possuem v T
georreferenciamento e com 32.012
requerimento de titulagio O O 0 O O O 8 0

Iméveis que j& possuem V 252n0s
georreferenciamento, com ou sem 85.359
requerimento de titulagao st el bbbl b At

Iméveis que possuem georreferenciamento, 74 anos v
com e sem requerimento de titulagao, mais 252.265
estimativa de iméveis a serem georrefereciados P O O O O O 8 0

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do Incra, 2022
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Principais Problemas na Regularizacao
Fundiaria e Tentativas de Solugoes

A capacidade operacional limitada e a deficiéncia de gestdo sdo dois dos principais problemas
enfrentados pelo governo federal nos processos de regularizacao fundiaria. Durante o
programa Terra Legal houve contratacdo de 100 funcionarios temporarios adicionais em 2014
(Brito e Cardoso Jr. 2015), mas a equipe comecou a ser reduzida com a extincdo do MDA, em
2016, e a migracdo das funcdes para a Casa Civil na Sead. A partir de 2019, com o término do
Terra Legal e repasse de suas atribuicdes ao Incra, a equipe que trabalhava nessa fungao foi

desmontada.

Além disso, o TCU identificou os seguintes motivos para a queda de 80% do rendimento

operacional do programa de regularizacgdo fundidria federal de 2014 a 2017 (TCU 2020):

e adefinicdo e comunicac¢do precdria de objetivos e metas entre os servidores envolvidos no

programa, especialmente nas superintendéncias estaduais;

e ademora na validacdo das pecas de georreferenciamento de imdveis, que pode levar mais

de um ano;

e aauséncia de requerimento de regularizacdo em quase 60% dos imdveis georreferenciados,

gue aguardavam validacdo pelo Incra, como explicado na secdo anterior.

As medidas adotadas ainda no Terra Legal para mitigar a insuficiéncia de equipe foram:

e Terceirizacdo de atividades: o Terra Legal adotou como padrdo a terceirizacdo do

georreferenciamento de imodveis para agilizar e reduzir o custo desse servico.

e Solucdes tecnoldgicas: desenvolvimento de softwares para automatizar anélises, como a
verificacdo do georreferenciamento via Sigef, que foi vencedor de dois prémios sobre
solugBes tecnoldgicas na administracdo publica (Brito e Cardoso Jr. 2015).*° Uma das
entregas tecnoldgicas mais recentes, de 2021, é a Plataforma de Governanca Territorial, que
comecou a ser desenvolvida em 2016 e permite a automatizacdo de vdrias etapas dos
processos de regularizacdo que, até entdo, tramitavam em processos fisicos (em papel)

(Incra sd).

e Simplificacdo de procedimentos: revisdao de normas técnicas de georreferenciamento e até

adocdo de parecer juridico padrdo para determinados casos, evitando que todos os

19 Prémios e-Gov e o prémio do Congresso de Informatica e Inovacdo na Gestdo Publica.
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processos de regularizacdo fundiaria tramitando nos escritérios regionais necessitassem de

parecer individualizado do setor juridico baseado em Brasilia (Brito e Cardoso Jr. 2015).

e Convénios com estados: focados principalmente nas aces de georreferenciamento de
imoveis, essa pratica aconteceu nos seguintes estados: Acre; Amazonas; Maranhdo;
Rondobnia; e Roraima. Até 2015, foram 6.073 titulos por meio desses convénios. No entanto,
0s orgdos estaduais também possuem limitacdes de recursos humanos, além da demanda de

regularizacdo fundidria nas terras estaduais.

e Mutirdes: o programa Terra Legal promoveu mutirdes para emissdo de titulos e elaboragdo
do CAR em 2014 no Acre e no Amazonas. Esse esforco contou com a parceria dos governos
estaduais (6rgdos fundiario e ambiental) e de instituicGes da sociedade civil com atuac¢do dos
municipios abrangidos pela agdo (Boca do Acre, no Amazonas, e Sena Madureira, no Acre)
(Brito e Cardoso Jr. 2015). No entanto, essa experiéncia também demonstrou a necessidade
de reforco de recursos humanos para ser replicada em mais localidades de forma
simultanea, pois demandava alguns meses para preparacao dos processos (Brito e Cardoso
Jr. 2015).

Mesmo com todas essas medidas, houve reducdo do nimero de titulos emitidos ainda na
vigéncia do programa Terra Legal a partir de 2015, acompanhada por uma reducdo de mais de
90% do orgcamento liquidado pelo programa nesse ano (TCU 2020) (Figura 7). O orcamento é
considerado liquidado quando ha recebimento dos servicos contratados pelo governo. Ou seja,
quando se confere que o bem foi entregue corretamente ou que a etapa da obra foi concluida

como acordado (Portal da Transparéncia CGU sd).

Além disso, o TCU identificou que o Terra Legal descumpriu varios requisitos legais de

regularizacdo. Entre eles estdo (TCU 2020):

e Auséncia de medidas para retomada e destinacdo de 887 mil hectares em 5.080 imdveis com

pedido de regularizacdo indeferido;

o Falta de fiscalizacdo de obrigacdes pds-titulacdo, cujo descumprimento enseja a perda do
imovel. Por exemplo, os titulados devem respeitar a legislacdo ambiental, mas o TCU
identificou casos com desmatamento sem qualquer providéncia. Nesse caso, o Terra Legal
deveria abrir processo administrativo para apurar a irregularidade e eventualmente retomar

a area, destinando-a a outra finalidade caso comprovada infracdo;

e Auséncia de cobranca dos valores da terra para imdveis acima de 1 mddulo fiscal, que
somavam RS 7 milhdes até 2020, podendo chegar a RS 58 milhdes se nenhuma providéncia

fosse tomada.
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Figura 7. Titulos definitivos emitidos pelo Terra Legal e convénios estaduais e orcamento
liquidado, 2012 a 2017

. Titulos definitivos do Terra Legal e convénios estaduais
Orcamento total liquidado (Em R$ milhdes)

13.300

7.300
5.400
4.300
2.300 2100
2012 2014 2015 2016 2017
105,2 144,0 98,3 9.3 75 50

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de Sead e TCU, 2022

As mudancas institucionais, ocorridas a partir de 2016, também afetaram a execucdo do

programa, com reducdo e mudancas na equipe. Ou seja, a instabilidade institucional e

orcamentaria sdo fatores que interferem na resolucdo de um tema complexo e com processos

gue requerem um prazo maior para finalizacdo.

O lancamento do programa Titula Brasil, no final de 2020, ainda ndo resultou em melhorias

significativas no baixo desempenho do governo federal na emissdo de titulos de terra. Em 2021,

o primeiro ano desse programa, a meta de titulacdo estipulada pelo MAPA ficou longe de ser

atingida: apenas 753 ou 9% da meta de 8.350 titulos definitivos emitidos em glebas federais na

Amazonia em 2021 (Incra 2021a) (Tabela 3). Foram apenas 200 titulos a mais que 2020, quando

ndo havia o Programa Titula Brasil.
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Tabela 3. Desempenho de titulacdo de terras em glebas federais em 2021

Titulos Certidoes de TOTAL
Definitivos Reconhecimento de
Ocupacao
META DE EMISSAO
DEFINIDA PELO MAPA 8.350 29.377 37727
TOTALEMITIDO 753 3.512 4.265

PERCENTUAL
ALCANCADO

Fonte: Incra via Lei de
Acesso a Informagao

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do Incra, 2022



Recomendacoes para A¢oes de
Regularizacao Fundiaria em Terras Federais

Com uma demanda de regularizacdo fundiaria estimada em 252.265 imdveis, o governo federal
precisaria quase quadruplicar o desempenho atual para responder a essas demandas nas
proximas duas décadas, seja para emissdo de titulo ou indeferimento e retomada das areas.
Porém, o primeiro passo para estimar qual a estrutura de resposta necessaria é a qualificacdo
desta demanda de regularizacdo, ja que parte desse territdrio possui outras prioridades de
destinacdo fundidria. Por exemplo, 6,1 milhdes de hectares com georreferenciamento para
titulacdo estdo sobrepostos a florestas publicas federais. Essa drea deve ser destinada para uso
sustentdvel ou conservacdo e ser excluida da base de demandas de titulacdo do Incra. Por isso,

as recomendacdes para regularizacdo fundidria em areas federais sdo:

1. Aprimorar o processo de liberacéo de dreas aptas a titulagdo de terras: a atual demanda de
titulacdo em terras federais de quase 300 mil imdveis estd superestimada, considerando
sobreposicdo com outras demandas prioritarias de destinagdo. Por isso, € necessario
aprimorar o processo de decisdo sobre dreas que estdo aptas para regularizacdo e aquelas
gue precisam ser encaminhadas para destinacdo dos érgdos que possuem competéncia
sobre florestas publicas (como SFB e ICMBIo). Para isso, recomenda-se a criacao, via decreto,
de uma instancia vinculada a Casa Civil da Presidéncia para funcionar como mediadora das
acGes de ordenamento territorial entre os diferentes 6rgdos com atribuicdo fundiaria (como
ICMBio, SFB, Funai). Essa instancia teria a fungdo de promover coordenagdo entre os 6rgaos,
em interacdo com diferentes setores da sociedade civil e da academia, para identificar
demandas de reconhecimento territorial prioritdrias e encaminha-las a destinacao

adequada.

2. Retomar o controle de imdveis com pedidos indeferidos de reqularizacdo: para impedir que
terras publicas continuem sendo ocupadas ilegalmente na expectativa de legalizacdo futura,
o governo federal precisa atender a recomendacdo do TCU e retomar o controle das areas,
cujos pedidos de regularizacdo foram negados. Do contrario, essas areas continuardao sendo
usadas ilegalmente e estimulardo pressdo futura para afrouxamento dos critérios legais de

regularizacdo fundidria.

3. Estimar e alocar recursos compativeis com a demanda de requlariza¢éo: é necessario estimar
0 recurso necessario para promover o ordenamento territorial na Amazoénia. Na parte de
titulacdo de terras, essa estimativa pode ser feita com base na experiéncia de 10 anos do
programa Terra Legal. Tal orcamento deve orientar uma captacdo de recursos especifica

para complementar recursos publicos disponiveis. Exemplos de fontes incluem Fundo
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Amazonia e instituicdes multilaterais (como Novo Banco de Desenvolvimento® e Banco
Mundial). E possivel também pensar em solucdes financeiras ligadas a mitigacdo de
mudancas climaticas, como o Fundo Verde para o Clima,?! caso o projeto envolva, por

exemplo, agBes de estimulo a restauracao florestal em imdveis titulados.

4. Recriar comité de acompanhamento e avaliagdo de reqularizag¢éo fundidria: o governo deve
recriar, via decreto, o comité que foi extinto em 2019, com a funcdo de avaliar as agGes de
regularizacdo fundidria em areas federais. Ele esta previsto na Lei n? 11.952/2009, com
participacdo garantida de representacdo da sociedade civil. Sua reinstalagdo permitira maior
controle social e transparéncia das atividades fundidrias, o que é necessario para criar um

ambiente de confianca e atrair parcerias para auxilio das acdes.

5. Continuar investimento em solugdes tecnoldgicas: produtos como o Sigef, em 2013, e a
recente Plataforma de Governanca Territorial sdo fundamentais para agilizar com seguranca
a avaliacdo de pedidos de regularizacdo. Uma vez que exista um sistema auditavel e que
abranja todas as etapas do processo de titulagdo, sera mais seguro ampliar a
descentralizacdo das atividades de regularizacdo, pois o sistema registrara todas as etapas e
permitird avaliagcdes posteriores. Nessa situacao, essa descentralizacdo podera ocorrer com
outros entes federativos (estados e municipios) e até mesmo com novos arranjos que
dependeriam de mudanca na lei (como organiza¢des da sociedade civil ou setor privado). No
entanto, para que isso ocorra sem grandes riscos, sera necessario seguir as recomendagdes
anteriores para excluir da possibilidade de titulacdo dreas com outras prioridades de

destinacdo e dar ampla transparéncia a todas as agoes.

6. Viabilizar arranjo governamental estdvel para gerir reqularizagdo fundidria: as mudancas na
gestdo da regularizacdo fundiaria federal, ocorridas em 2016 e em 2019, reduziram o
desempenho da titulacdo de terras. Primeiro, com a extingdo do MDA e mudanca para Casa
Civil. Depois, com a extin¢do do Terra Legal e repasse de atribuicdes ao Incra, sem
transferéncia de capacidade operacional. As a¢es de regularizacdo fundiaria requerem
conhecimento especifico e tempo de preparagao. Por isso, é essencial ter um arranjo
institucional estdvel para sua implementacdo. Considerando que as atribui¢cdes encontram-
se no Incra desde 2019, ndo seria aconselhavel deslocd-las novamente. Porém, é necessario
reforcar a capacidade operacional do érgdo, seja com contratacdo de temporarios ou

terceirizacdo de tarefas como ocorreu no programa Terra Legal.

20 Disponivel em www.ndb.int.
21 Disponivel em www.greenclimate.fund.
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