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RESUMO

PINTO, PaulaMaximo de Barros. Assentamentos, titulacdo e mercado de terras: dimensdes
da contrarreforma agréria no estado do Rio de Janeiro. Dissertacdo (Mestrado). Programa de
Pés-Graduagdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento Agriculturae Sociedade, UFRRJ, Rio
de Janeiro, 2023.

O trabalho tem como objetivo investigar a politica de titulagdo dos assentamentos de reforma
agraria no estado do Rio de Janeiro. Para tanto, a investigagdo parte da analise de uma série de
iniciativas do poder publico que, ao longo da ltima década, transformou a politica de reforma
agraria em uma politica de titulagdo de assentamentos por meio da transferéncia da propriedade
da terra. A consequéncia imediata desta transformacdo ¢ a devolugdo das areas reformadas ao
mercado formal de terras historicamente concentrador e excludente. Diante disto, emerge a
questdo da aplicacdo de outras politicas publicas que, garantindo as condi¢des para uma vida
de qualidade nos assentamentos, viabilizam a permanéncia das familias na terra. Assim,
orientadas pelos requisitos legais para a consolidacdo dos assentamentos, investigou-se a
qualidade dos assentamentos do estado do Rio de Janeiro a partir dos investimentos em
infraestrutura e concessao de créditos de instalacdo pelo Instituto Nacional de Colonizacio e
Reforma Agréaria. Por fim, pretende-se demonstrar que a transformacao da politica de reforma
agraria em uma politica de titulagdo de assentamentos, associada aos baixos investimentos em
infraestrutura e concessao de créditos instalagdao, devolve os assentamentos ao mercado de
terras sem que sejam garantidas as condigdes de permanéncia das familias, tornando-as mais
vulneraveis as pressdoes do mercado.

Palavras-chave: Reforma Agré&ria; Assentamentos, Titulagdo; Regularizagdo fundiaria;
Mercado de terras.



ABSTRACT

PINTO, Paula Maximo de Barros. Settlements, titling and land market: dimensions of the
agrarian counter-reform in the state of Rio de Janeiro. Dissertation (Master). Programa de Pés-
Graduaco de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento Agricultura e Sociedade, UFRRJ, Rio de
Janeiro, 2023.

The objective of thiswork is to investigate the titling policy of agrarian reform settlementsin
the state of Rio de Janeiro. To reach this objective, the investigation starts from the analysis of
a series of government initiatives that, over the last decade, transformed the agrarian reform
policy into apolicy of titling settlements through the transfer of land ownership. Theimmediate
consequence of this transformation is the return of the reformed areas to the historically
concentrated land market. Faced with this, the issue of the application of other public policies
emerges, by guaranteeing the conditions for a quality life in the settlements, make it possible
for families to stay on the land. Thus, guided by the legal requirements for the consolidation of
settlements, the quality of settlements in the state of Rio de Janeiro was investigated based on
investments in infrastructure and the granting of installation credits by the National Institute of
Colonization and Agrarian Reform. Finally, it isintended to demonstrate that the transformation
of the agrarian reform policy into a settlement titling policy, associated with low investments
ininfrastructure and concession of installation credits, returns the settlementsto the land market
without guaranteeing the conditions of permanence families, making them more vulnerable to
market pressures.

Keywords: Agrarian Reform; Settlements; Titling; Land Regularization; Land Market.
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INTRODUCAO

Tecendo o percurso da pesquisa

Esta pesquisateve inicio em 2017, no assentamento Roseli Nunes, em Pirai/RJ.

Em parceria desenvolvida entre o Grupo de Pesgquisa e Extensdo Direitos em
movimentos: territorios e comunidades, no ambito do Nucleo de Estudos Constitucionais, do
Departamento de Direito da PUC-Rio, chamado de “Terras e Lutas’, com o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terrado Rio de Janeiro (MST/RJ), a problematica da titulagdo dos
assentamentos emergiu a partir do relato de conflitos entre as familias assentadas acerca da
escolha do model o de titulag&o para 0 assentamento. A informagdo que chegavaeraque o Incra
tinha ido ao assentamento e dito que tinha havido uma mudanca na lei de reforma agréria que
beneficiaria as familias com a entrega de titulos de propriedade. O beneficio anunciado estaria,
principalmente, na garantia de que os filhos das familias que ai estavam teriam direito aterra
no futuro. Em sentido contrario, sem a propriedade daterranéo haveriagarantiaparaas familias
que passaram pela luta pela terra. O anincio da titulagdo definitiva no Roseli Nunes gerou
graves conflitos no assentamento, que atualmente, mesmo sem o titulo, ainda sente os efeitos
da tentativa do Incra de redizar a titulagdo. E esta também é a realidade de outros
assentamentos. Por esta raz&o, esta pesquisa tem como objetivo analisar a politica de titulacéo
dos assentamentos no estado do Rio de Janeiro.

Desde entdo esta pesquisa vem sendo tecida a muitas maos e percorreu distintos
assentamentos do Rio de Janeiro.

Assentamento Roseli Nunes, Pirai/RJ, Assentamento [rma Dorothy, Quatis/RJ,
novembro de 2017. novembro de 2018.
Foto de autor desconhecido. Foto de autor desconhecido.



Assentamento Irm& Dorothy, QuatisRJ), Assentamento Irmé Dorothy, Quatis/RJ),

outubro de 2019. marco de 2019.

Foto da autora. Foto da autora.

PDS Osvaldo de Oliveira, Macaé/RJ Assentamento Vida Nova, Barrado Pirai/RJ
setembro de 2019 dezembro de 2017

Foto da autora. Foto da autora.

Assentamento Terra da Paz, Pirai/RJ, Assentamento Roseli Nunes, Pirai/RJ,
dezembro de 2019. novembro de 2017.

Foto da autora. Foto da autora.



Assentamento Irmé Dorothy, Quatis/RJ,
marco de 2019.
Foto da autora.

Assentamento Irma Dorothy, Quatis/RJ,
setembro de 2019.
Foto da autora.

Assentamento Irmé Dorothy, Quatis/RJ,
setembro de 2019.
Foto da autora.

Assentamento Irma Dorothy, Quatis/RJ,
setembro de 2019.
Foto da autora.

Assentamento Irma Dorothy, Quatis/RJ,
setembro de 2019.
Foto da autora.

Assentamento Roseli Nunes, Pirai/RJ,
novembro de 2017.
Foto da autora.



Marcha das Margaridas, Brasilia/DF, agosto de 2019.
Fotos da autora.

| Encontro Nacional das Mulheres Sem Terra, Brasilia/lDF, margo de 2020.
Fotos da autora.

Em 2017, ano de inicio desta pesquisa, a MP 759/2016 foi convertida na Le
13.465/2017, aterando profundamente a dinamica das politicas fundiarias urbanas e rurais,
orientada, sobretudo, pela transferéncia da propriedade da terra ao beneficiério da politica. A
titulagdo dos assentamentos € uma etapa importante da politica de reforma agréria. E se divide
em duas etapas: provisdria e definitiva. A titulagdo provisoria acontece no inicio da politica,
concedendo o direito de uso da area aos beneficiarios. Nesse periodo, sdo mobilizadas diversas
acOes de implementacdo do assentamento, tais como 0s investimentos em agua, luz, moradia,
estradas, além de concessdo de créditos e beneficios voltados ao fomento da vida nos
assentamentos, como programas de incentivo a producdo e a comercializacdo, educagcdo no
campo, salde e outros. Avancadas as fases de estruturacdo, acontece a titulagdo definitiva
Atuamente, esta etapa da politica de titulagcdo dos assentamentos de reforma agraria tem sido
realizada por meio da transferéncia da propriedade da terra para as familias assentadas. Mas,

isto nem sempre foi assim.



Desde aredemocratizacdo e da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, apolitica
de reforma agraria no Brasil contou com trés instrumentos de titulagdo dos assentamentos. o
Contrato de Concessdo de Uso (CCU), para a titulagdo provisdria, e a Concessdo de Direito
Real de Uso (CDRU) e o Titulo de Dominio (TD) para atitulagdo definitiva. O CCU concede
o direito de uso e exploracdo daterrade forma provisoria e garante o acesso as demais politicas
dereformaagraria. Osinstrumentos de titulagc&o definitiva dos assentamentos sdo 0s que geram
maior debate e, portanto, as questdes a eles relacionadas conduzem as andlises desenvolvidas
neste trabalho. A CDRU concede o direito rea de uso definitivo ao beneficiario, enquanto a
propriedade daterra permanece sob dominio daUnido. O TD transfere a propriedade daterraa
familia assentada. Ou seja, 0 CDRU confere o direito a posse e o TD ao direito de propriedade
daterra. A manutencdo da propriedade da terra sob dominio da Unido, concedida para uso aos
assentados, agricultores, povos e comunidades tradicionais e populagdes vulnerdvels
socioeconomicamente, tem como finalidade a protecdo da area frente ao mercado de terras
concentrador e excludente. Ainda, a preservacéo de uma parcela de terras sob dominio pablico
éfundamental paraagarantiado direito amoradiae aterra, pois asseguraque o Estado disponha
de meios para promover politicas publicas neste sentido.

A politica de reforma agréria estabel ece que o beneficiario, apds a titulagcdo definitiva,
sgja por TD ou CDRU, n&o pode negociar o lote pelo prazo de dez anos contados da data da
titulagdo provisodria. Transcorridos os dez anos, cumpridos os deveres e obrigacdes do contrato,
0 assentado que tenha o TD pode negociar asuaterracom qualquer comprador. Jao beneficiario
da CDRU, também pode negociar o lote, desde que o comprador cumpra os requisitos de
elegibilidade a politica de reforma agréria. A restricéo da venda do |ote para uma outra pessoa
ou familia que seja elegivel a politica, garante a manutencdo da érea como assentamento de
reforma agréaria, enquanto a venda sem restricbes pode levar a uma desestruturagdo do
assentamento e a reconcentracdo fundiaria.

Nessa esteira, € importante destacar que na realidade dos assentamentos acontece
negociagao doslotes de diferentesformas, sejam elasformais ou informais. Por distintasrazoes,
€ uma pratica comum a negociacdo informal dos lotes nos assentamentos, isto é sem o
cumprimento dos requisitos legais e administrativos para tanto, ou mesmo sem a ciéncia do
Ingtituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréia (INCRA), responsavel pela
implementagdo da politica. No entanto, este trabalho se ocupara apenas das situagdes em que a
prépria politica de reforma agréria concebe o retorno da area reformada para a negociagcéo no
mercado formal deterras.



Ao longo dos ultimos anos, os instrumentos que orientam a implementacdo da politica
de reforma agréria - e as politicas fundiarias de forma mais ampla - sofreram uma série de
modificaces. A Lei de 2017 marcou uma importante virada na politica de reforma agréria, na
medida em que promoveu mudangas em instrumentos estruturais, tais como nos mecani smos
de selecéo, consolidacdo e titulagdo dos assentamentos. No entanto, se por um lado partimos
desta compreensdo, de outro, ndo perdemos de vista normas e programas criados em governos
anteriores que ja apontavam para a priorizacdo da transferéncia de terras publicas para o
dominio privado, quais sgjam aLe 11.952/2011 (Programa TerralLegal) ealLe 13.001/2014.
Este trabalho assume esforco tedrico e metodoldgico de andlise dos marcos normativos de
titulacdo dos assentamentos de reforma agraria apontando as rupturas e continuidades em
relacdo ao periodo anterior.

Além das revisdes dos instrumentos legais que modificaram, entre outras coisas, a
politica de titulagcdo nos assentamentos, ao longo dos ultimos anos, foram criados programas
que voltaram os esforcos da administracdo publica para a titulacdo dos assentamentos em
detrimento de outros componentes da politica. Embora haja elementos que permitam localizar
0 inicio deste processo anos antes, em 2019 foi formulada uma acéo estratégica no ambito do
Incra para operacionalizar atitulacdo em grande escala nos assentamentos. Neste ano foi criado
o Nucleo de Inteligéncia e Planejamento com o objetivo de estabelecer uma classificacdo dos
assentamentos do Brasil de acordo com nivel de prioridade da acdo estatal para a titulagéo.
Orientado pelos requisitos legais para a titulagdo, o grupo de trabalho identificou os
assentamentos que cumpriam ou dependiam da execucdo de determinada agdo para a titulagéo
e classificou-os em quatro niveis de prioridade para a atuagdo das superintendéncias regionais
do Incra.

Em 2020, o governo federa criou o Programa TitulaBrasil como mais umaagéo voltada
a titulaco de assentamentos e terras publicas da Unido. O Programa opera por meio da
celebracdo de acordos de cooperacdo técnica entre o Incra e municipios para atransferéncia da
competéncia federal para a execucdo de determinadas agdes da politica de reforma agréria
voltadas a titulagdo, tais como a realizaco de georreferenciamento, parcelamento, vistorias,
coleta de documentos, entre outras.

Assim, fica evidente que nos udltimos anos, em distintos governos, houve uma
priorizagdo para a titulagdo dos assentamentos em relacdo a outros campos da politica de
reforma agraria, com a promog¢do dos meios legais e a instituicdo de programas de governo

nesse sentido. O que se vera neste trabalho € que, desde 2010, nota-se uma constante reducéo



da criacdo de novos assentamentos e das desapropriacdes de terras parafins de reforma agréria,
ao mesmo tempo em que se verifica o aumento dos titulos expedidos.

Diante deste cenério de priorizagdo da titulacdo dos assentamentos por meio da
transferéncia da propriedade da terra aos assentados e assentadas da reforma agréria, emerge a
preocupacdo com a implementacdo de outras politicas setoriais que viabilizem o
desenvolvimento e assegurem a qualidade de vida nos assentamentos, as quais garantem os
meios para que as familias estejam menos vulneraveis frente as pressdes do mercado formal de
terras historicamente concentrador e excludente.

Voltando ao principio desta pesquisa, em 2017, a partir de trabalho desenvolvido no
ambito daextensdo universitariaem parceriacom o MST/RJ, o objetivo principal destetrabalho
é andlisar a implementagdo da politica de titulac8o nos assentamentos do estado do Rio de
Janeiro, levando em considerag@o osinvestimentos em infraestrutura e aplicagéo de créditos de
instalac&o. Partindo da andlise das mudangas normativas e programas de governo gue colocam
a titulagdo dos assentamentos na ordem do dia de prioridades da agdo estatal, busca-se
investigar a incidéncia da titulagdo nos projetos de assentamento convencionais e
ambientalmente diferenciados no Rio de Janeiro, relacionando-as com dados oficiais e
entrevistas com membros da direcdo estadual do MST/RJ acerca da qualidade dos
assentamentos.

Para tanto, este trabalho esta organizado em trés capitulos. O Capitulo 1 desenvolve
uma andlise histérica da politica de reforma agréria desde a ditadura empresarial-militar até o
final do governo de Jair Bolsonaro, conduzida pela investigacéo da realizagdo da politica de
reforma agréria e do tratamento conferido a questéo agréria de forma mais ampla ao longo dos
periodos. A andlise considera que no periodo do regime militar a posi¢éo que preval eceu sobre
a questdo agraria considerou que o entrave ao desenvolvimento estava localizado nos meios
técnicos de producdo e ndo na desigualdade da estrutura fundiéria, cuja consequéncia foi o
incentivo a modernizac&o dos mei os técnicos de producéo sem arealizacdo dareformaagréria.
A redemocratizacdo aconteceu acompanhada do fortalecimento do debate publico em torno da
reforma agraria e do retorno desta pauta a agenda governamental. Nas décadas seguintes, com
diferentes arranjos politicos, houve uma tentativa da conciliag&o entre os interesses dos setores
agrérios hegemonicos com acriagdo de assentamentos de reformaagréria. O resultado disto foi
uma politica de reforma agréria reconhecida como uma politica de criagdo de assentamentos,
cuja critica reside na incapacidade de promover uma verdadeira transformagdo na estrutura
fundiéria. A partir do governo da Presidente Dilma, identificou-se umatransformagdo no perfil
de implementacdo da politica, inicialmente marcada pela reducdo da criagdo de novos
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assentamentos e, consecutivamente, com as transf ormagdes normativas e programas de governo
que direcionaram a politica de reforma agraria para uma politica de titulagdo de assentamentos.

O capitulo 2 coloca uma lente ampliada nas mudancas normativas e nas agles estatais e
programas de governo voltados a titulacdo nos Ultimos anos. A andlise das mudancas
normativas assume como fio condutor questdes-chave paraatitulagdo dos assentamentos, quais
sejam as caracteristica dos instrumentos utilizados para atitulagdo, as regras para a negociagao
formal dos lotes, os critérios e procedimentos para a consolidagdo e emancipagdo do
assentamento em relagdo a obrigacd@o estatal de investimentos na érea, o valor pago pelo
beneficiario da reforma agréria no momento da titulagdo definitiva, a vinculagdo do direito a
moradia a propriedade da terra, as particularidades da titulagdo dos assentamentos
ambientalmente diferenciados e a andlise da titulagdo com enfoque em género. O resultado
destas mudancas foi a ampliagdo da titulacéo dos assentamentos por meio da transferéncia de
propriedade, a0 mesmo tempo em que reduziu o tempo de manutencdo dessas areas fora do
mercado de terras, além flexibilizar as hipdteses de consolidagdo e emancipacdo dos
assentamentos sem a obrigacdo estatal em promover investimentos em politica setoriais que
garantam a qualidade de vida nos assentamentos, conduzindo seus beneficiarios a uma posi¢ao
de maior vulnerabilidade frente as pressdes do mercado formal de terras. Ainda, na segéo 2
deste capitulo, sdo analisadas a cria¢&o e atuacéo do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento do
Incrae o Programa Titula Brasil.

Percorridas as andlises dos marcos legais e das agdes e programas de governo voltados
atitulacdo, o Capitulo 3 investigaaincidéncia destesinstrumentos nos assentamentos do estado
do Rio de Janeiro. Paratanto, sdo apontadas dimensdes dareformaagraria no estado, tais como
aarea destinada a politica, o nUmero de familias assentadas, regido com maior concentragéo de
assentamentos entre outras. Na sequéncia, a partir de dados oficiais e entrevistas com a direcéo
estadual do MST/RJ, busca-se um diagnéstico da qualidade dos assentamentos do estado
orientado pelos investimentos em infraestrutura e aplicagdo de créditos de instalagdo. Por fim,
sd0 analisados o historico da entrega de titulos nos assentamentos do estado, a aplicacdo dos
critérios do nucleo de inteligéncia e plangjamento do Incra e os acordos de cooperacdo técnica
firmados entre o Incra e os municipios do estado do Rio de Janeiro no ambito do Programa
Titula Brasil, tendo como fio condutor a preocupacdo do retorno das areas para 0 mercado

formal de terras, em didlogo com a qualidade dos assentamentos.



Metodologia

O presente trabalho articula mais de um caminho metodolégico na busca de
compreender, de forma ampla, aincidéncia da politicatitulagdo dos assentamentos de reforma
agréria ao longo dos anos no estado do Rio de Janeiro. Paratanto, foram mobilizados, e postos
em didlogo, dados oficiais do governo federal, documentoslegais, entrevistas com atores-chave
para o tema e revisdo bibliogréfica.

Foi mobilizado o recurso acesso ainformagdes oficiais por meio da Plataforma Fala.br,
foram solicitadas trés grupos de informagdes oficiais: 1. Acesso ao processo administrativos n.
54000.036648/2020-03, o qual abriga as informagdes de criagdo e execugdo do trabalho do
Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento (Anexo A); 2. Concessdo de créditos de instalagdo
(apoio inicia, fomento, fomento mulher, florestal, recuperacdo ambiental, habitaciona e
reforma habitacional) e investimentos em infraestrutura (medicdo e demarcagéo topogréfica
georreferenciada do perimetro e das parcelas, meios de acesso ao assentamento que permitam
o transito de pessoas e 0 escoamento da producdo e a instalacdo de energia elétrica,
abastecimento de &gua e moradia) nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro (Anexo B);
e 3. Titulagdo nos assentamentos: Contratos de Concesséo de Uso (CCU), Titulos de Dominio
(TD) e Concesséo de Direito Rea de Uso (CDRU) individuais e coletivos outorgados nos
assentamentos (Anexo C).

Para a andlise dos dados oficiais em didogo com o contexto histérico e politico da
politica de reforma agréria, foi realizada revisdo bibliogréfica dos principais autores que
discutem a questdo agraria e a reforma agraria no Brasil. Ainda, considerando como um dos
objetivos deste trabalho compreender as mudancas legais e as aghes governamentas
promovidas ao longo dos anos que levaram a politica de reforma agréria a uma politica de
titulagdo de assentamentos, foram analisados documentos oficials, tais como legislagoes,
processos administrativos e outros.

Com o objetivo de compreender os impactos nos assentamentos e percepcoes das
familias relativas as mudancas na politica de reforma agréria, sobretudo no que diz respeito a
titulagdo, bem como compreender a percepcdo da direcdo do MST/RJ sobre a qualidade dos
assentamentos do estado do Rio de Janeiro, foram realizadas duas entrevistas semi-estruturadas
com membros da direcdo estadual do MST/RJ. As entrevistas foram realizadas nos dias 5 e 7
de dezembro de 2022, de forma presencial, na cidade do Rio de Janeiro/RJ, e o roteiro utilizado
para ambas consta no Anexo D. Também foi mobilizada a estratégia da entrevista semi-
estruturada, com o Procurador-Chefe da Procuradoria Regional Especializada do Incrano Rio
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de Janeiro, para compreender as mudancas institucionais que conduziram a politica de reforma
agréria para uma politica de titulacdo de assentamentos, bem como investigar a titulacgo nos
assentamentos do Rio de Janeiro. A entrevista foi realizada de forma remota, no dia 25 de
novembro de 2022, e o roteiro utilizado consta no Anexo E.
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CAPITULO 1-DA CRIACAO A TITULACAO DOSASSENTAMENTOS:
DIMENSOES DA IMPLEMENTACAO DA REFORMA AGRARIA NO
BRASIL

A desigualdade da distribui¢do da terra acompanha a historia da questdo agraria no
Brasil, com marcadores de raga e género. Ainda que a implementac¢do de uma reforma agraria
tenha sido mobilizada ao longo dos séculos XX e XXI, os atores € 0s interesses contrarios a sua
implementagdo atuaram seja interrompendo o avango da sua realizagdo, seja promovendo-a
dentro dos limites de seus interesses. Este capitulo, informado pela busca de reconstruir o
percurso historico-politico da implementag@o da reforma agraria como um dos instrumentos de
superacdo das desigualdades fundiarias e sociais, analisa os processos que levaram a ndo
implementagdo de uma politica de reforma agraria que fosse capaz de promover a
democratizagdo do acesso a terra. Partindo deste ponto, a andlise desenvolvida assume como
hipotese a transformagdo da politica de reforma agraria de uma politica de criacdo de

assentamentos para uma politica de titulacdo de assentamentos.
1.1 A Questdo Agraria na Ditadura Militar: moder nizacdo, sem reforma agraria

Historicamente, a questdo agraria foi centra no debate publico brasileiro, ora
compreendida nos discursos oficiails como uma questdo a ser resolvida, ora como uma questao
consensual. Ao longo da ditadura empresarial militar (1964-1985) ndo foi diferente, pelo
contrario, o tratamento conferido a questdo agrariafoi central no plano de desenvolvimento do
pais no periodo militar, cujos efeitos foram percebidos com o aprofundamento das
desigualdades sociais, fundiarias e regionais, aumento dos conflitos e violéncia no campo, e
reverberam ainda hoje nas dinémicas no campo. Esta secéo abordara a questdo agréria a partir
da antinomia entre a reforma agréria e a modernizag&o da agricultura.

O debate da questdo agréria agui abordado surge, de formamais estruturada, no periodo
do pds-guerra, quando uma corrente de pensadores e intelectuais organicos de movimentos
sociais e partidos politicos colocavam a desigualdade de acesso a terra como entrave ao
desenvolvimento social e econbmico do Brasil. De outro lado, havia um outro grupo de

pensadores que identificavam as bases técnicas como o obstaculo a ser superado. Com o golpe
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de Estado e ainstauracdo da ditadura empresarial militar em 1964, a concepgdo da necessidade
de modernizagdo da agricultura brasileira prevaleceu em relacdo a reforma agréria e passou a
informar as politicas publicas parao campo. O tratamento conferido a questéo agraria ao longo
dos quase 20 anos de ditadura ficou conhecido como “ modernizag&o conservadora’, namedida
em que incentivou e viabilizou a modernizagdo dos meios técnicos de producdo, sem a
modificacdo da estrutura agraria e, assim, aprofundou as desigualdades sociais, fundiérias,
econdmicas e politicas, ampliando os conflitos no campo.

Pararealizar uma abordagem da quest&o agraria, que colocaem evidénciaa emergéncia
do debate tedrico e politico entorno da antinomia da defesa da Reforma Agréria e a defesa de
uma modernizagdo técnica da agropecuaria, importa colocar luz nos atores e teorias centrais
para o tema no pos-guerra. Delgado (1985; 2001; 2005) aponta quatro principais l6cus de
pensamento que protagonizaram o debate da questéo agréria entre os anos 1950 e 1964, quais
sgjam: o Partido Comunista Brasileiro (PCB), a Igregja Catdlica, a Comissdo Econémica para
América Latina (CEPAL) e um grupo de economistas conservadores, em grande parte, da
Universidade de Sao Paulo (USP). Além dos atores apontados por Delgado, os setores patronais
da agriculturativeram papel central nos debates a época.

De um lado, os trés primeiros centros de desenvolvimento do pensamento relacionado
aquestdo agraria, apesar de pontos de divergéncia, convergiam na defesa Reforma Agréria. De
outro, os economistas conservadoresignoravam a questao fundiariacomo relevante parao tema
agrario e centravam o pensamento em torno da of erta e da demanda de produtos agropecuarios,
comeércio exterior, etc.

A posicdo do PCB no debate da questdo agréria foi orientada pelas teses de Ignécio
Rangel e Alberto Passos Guimaraes, que, apesar de posicionar a reforma agréria de maneira
distintaem suasteorias, centravam seu pensamento em duas questfes principais, quais sejam:
“asrelagdes sociais fundiérias e o trabalho no meio rural brasileiro” (DELGADO, 2005, p. 24).

A CEPAL, como outro ator relevante politica e teoricamente para as reflexdes da
questdo agraria a época, teve Celso Furtado como principal representante tedrico no Brasil. A
posicdo do autor se alicercava na percepcdo de que o setor agrario brasileiro tinha como
caracteristica o fato da oferta de alimentos ndo atender as pressdes da demanda urbana e
industrial, cujos efeitos recairiam sobre a inflagéo e a crise de abastecimento de alimentos.
Assim, a solugdo para estes problemas passaria pela transformagéo das relagoes trabalhistas e
da estrutura fundiéria.

A Igreja Catdlica teve papel importante neste arranjo tedrico e politico de disputas em
torno das concepcbes da questdo agréria nas décadas de 1950 e 1960, sobretudo pela
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disseminacdo da Doutrina Social da Igreja Catdlica, por meio dos Bispos, enciclicas papais e
cartas pastorais. Nessa esteira, Delgado (2005, p. 24) chama a aten¢ao para o papel da lgreja
Catdlica em duas vertentes, quais sgjam a organizacdo do sindicalismo rural no Brasil e o
protagonismo na formulagdo do principio da funcdo social da propriedade fundiaria que,
posteriormente, foi refletido no Estatuto da Terra e na Constituicdo Federal de 1988.

Em outro lugar do debate estavam os economistas da USP, liderados por Delfim Neto,
gue assumiram como alicerce da questdo agraria o desenvolvimento econdémico no pos-guerra
e, nessa esteira, identificaram as cinco fungdes da agricultura no desenvolvimento econémico,
quais sejam: 1. liberar mdo de obra paraaindistria; 2. gerar matéria prima para a industria; 3.
expandir as exportacdes; 4 transferir renda paraaeconomiaurbana; e 5. produzir alimentos. As
relacOes trabalhistas e a estrutura fundiaria foram ignoradas pelos economistas da USP na
formulagdo das fungdes da agricultura. As consequéncias disto séo, se, de um lado, as fungdes
estiverem sendo cumpridas, independentemente das condi¢des de trabal ho e estruturafundiéaria,
ndo h& que se falar em “crise da agricultura’ e, consequentemente, em solucgdes para esta. De
outro lado, sefor identificado desajuste em alguma das funcgdes, aresposta parao problemanéo
passa pela mudanca na estrutura fundiéria e reconhecimento de direitos trabalhista. Como se
vera na sequéncia, foi a tese conservadora dos economistas da USP que prevaleceu nos anos
seguintes.

O debate em torno da questdo agraria promovido por estes atores ao longo das décadas
de 1950 e 1960 foi paralisado em 1964 com o golpe militar. E, o periodo de 1965 a 1982, foi
marcado pela predominancia das teses conservadoras no desenvolvimento das politicas para o
campo, cujas solucdes para a questdo agrariaforam estruturadas em indicadores de exportagéo,
oferta e demanda e seus efeitos sobre 0s precos, a0 mesmo tempo em que areforma agrariafoi
rejeitada.

Este ciclo foi denominado e analisado por diversos autores como de concretizagdo de
uma “modernizacéo conservadora na agricultura’ (DELGADO, 1985; 2001; 2005) ou de
“modernizagdo dolorosa” (GRAZIANO DA SILVA, 1981). Guilherme Delgado chama a
atencdo que, para andisar este periodo, “€ importante ter em conta que a chamada
“modernizagdo conservadora da agricultura nasceu com a derrota do movimento pelareforma
agraria’ (2005, p. 34).

A abordagem estatal e as reagBes em relacdo a questdo agraria nos primeiros anos da
ditadura empresarial-militar foram decisivas para a politica agraria implementada no periodo

de 1965-1980. Foram duas as principais medidas implementadas pel o governo Castelo Branco,
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quais sgjam a elaboracdo do Estatuto da Terra e o tratamento dado a agricultura no Programa
Econbémico do Governo (1964-1966).

A promulgagéo do Estatuto da Terra, ao lado da aprovagdo do Estatuto do Trabal hador
Rural, realizada antes do gol pe empresarial militar, em 1963, e de umalegislacéo previdenciaria
gue previa medidas especificas para os trabalhadores rurais em 1970, foi resultado de um
processo de |utas politicas e sociais ao longo da primeira metade do século XX — as quais ndo
cessaram com a aprovacdo destas leis. Para Palmeira, o Estatuto da Terra, ao estabelecer
categorias como trabalhador rural, ocupantes, latifundio, minifundio, empresa rural,
arrendamento, colonizagdo, etc., “imp0s um novo recorte da realidade, criou categorias
normativas para uso do Estado e da sociedade, capazes de permitir modalidades, antes
impensévels, de intervencdo do primeiro sobre esta dltima’ (1989, p. 93), cujos efeitos na
sociedade ultrapassavam a efetivacdo dos direitos pelo Estado em termos de politicas pablicas.
Embora o Estatuto da Terrativesse identificado os diversos sujeitos e rel agdes sociai s presentes
no campo e, consequentemente, aberto caminhos paraaefetivacdo de politicas direcionada para
estes diferentes atores, seja pelaimplementacdo da reforma agréria ou outra, o governo militar
optou pela“ modernizacdo do latifindio” e pela colonizacdo (ibidem, p. 96).

O tratamento dado a agricultura no Programa Econémico do Governo (1964-1966), de
acordo com Delgado, se estruturou no diagnostico da condicdo da agricultura brasileira,
realizado pelo governo militar de Castelo Branco, o qual identificou “ atraso no desempenho da
agricultura, comparativamente a indlstria, baixo grau de incorporacdo tecnologica, facilitado
por uma fronteira agricola em continua expansdo, estagnacdo no COMércio exterior, pressdes
inflacionérias oriundas do desenvolvimento da agricultura; e inadequacéo da estrutura agréaria’
(2005, p. 31).

Em respostaao Estatuto da Terra e ao diagndstico realizado no primeiro governo militar,
0 grupo de economistas da USP apresentou uma resposta estruturada nas cinco fungdes da
agricultura, afirmando, dentre outras coisas, que a estrutura agraria e fundiaria néo
representavam entrave ao crescimento da economia do pais, por esta razdo, ndo haveria
necessidade de realizar reforma agraria nos termos do Estatuto da Terra; e a solugdo estava na
modernizagdo da agricultura. Isto €, apropostaera: amodernizagdo daagricultura, sem reforma
agréria. A partir disso, Delfim Neto e os outros economistas da USP afirmaram que a expansdo
do setor agricola estava condicionada a elevacéo do nivel técnico de méo de obra, do nivel de
mecanizagdo, utilizacdo de fertilizantes e uma estrutura agréria eficiente.

Em 1967, Delfim Neto é nomeado Ministro da Fazenda do segundo governo militar, de
Artur Costa e Silva (1967-1969), e passa a implementar, de maneira mais sistemética, as
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estratégias conservadoras para a agricultura, orientada pelos objetivos de modernizéla e
aprofundar das relacfes da agricultura com aindustria e com o0 comércio exterior.

Este processo — que se iniciou com Delfim Neto, mas que se estendeu até o final do
regime militar, pelo menos - se deu pelas mudangas nas bases técnicas dos meios de producéo,
a partir da introducdo de fertilizantes, sementes modificadas e outros, aém de maquinario
industrial, como tratores, equipamentos de irrigacdo, etc. A estratégia da modernizacdo
conservadora da agriculturafoi viabilizada pela criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural,
com o estimulo a adogdo dos pacotes tecnol 6gicos da “Revolucdo Verde” e com a criagdo da
Empresa Brasileira de Pesguisa e Agropecuaria (EMBRAPA) e Empresa Brasileira de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER).

Este periodo ficou marcado pelo aumento expressivo nos indices de utilizacdo de
insumos bésicos no setor, entre 1967-1975, a utilizagdo de fertilizantes aumentou mais de seis
vezes, defensivos mais de quatro vezes e tratores quase trés vezes (GRAZIANO DA SILVA,
1982). A ampliagdo da utilizagdo destes insumos na producéo agricola ndo apenas cumpre a
funco de elevar os niveis de produtividade da terra, mas também desempenha o papel
reservado a agricultura como geracdo de mercado para produtos industriais.

Nessaesteira, o crédito rural assumiu papel fundamental no desenvolvimento dapolitica
de modernizagdo da agricultura brasileira, que, por sua caracteristica fundamentalmente
burocrética, privilegiou os grandes proprietarios, servindo como mecanismo de “ capitalizacéo
das grandes propriedades’ (ibidem, p. 39). Ainda, de acordo com José Graziano da Silva, “as
avaliacOes realizadas sobre a politica de crédito rural enquanto instrumento de modernizagéo,
indicam gue grande parte desses recursos foram investidos pelas grandes propriedades em
reserva de valor, principamente na compra de maisterras’ (ibidem, p. 39).

Além dos incentivos para a mudanca das bases técnicas dos meios de producdo,
Palmeira (1989) aponta outro elemento-chave na estratégia de modernizacdo da agricultura
desenvolvida pelo governo militar: a politica de terras publicas. Com fundamento no Estatuto
da Terra' e em um conjunto de normativas infralegais no seio do aparato estatal, 0 governo

1 Lel 4.504/1964 (Estatuto da Terra), Art. 10. O Poder Publico poderd explorar direta ou indiretamente, qual quer
imovel rura de sua propriedade, unicamente para fins de pesquisa, experimentagdo, demonstragdo e fomento,
visando ao desenvolvimento da agricultura, a programas de colonizagéo ou fins educativos de assisténcia técnica
e de readaptacéo.

§ 1° Somente se admitird a existéncia de imoveis rurais de propriedade publica, com objetivos diversos dos
previstos neste artigo, em caréter transitério, desde que ndo hgja viabilidade de transferi-los para a propriedade
privada.

§ 2° Executados os projetos de colonizagdo nos iméveis rurais de propriedade publica, com objetivos diversos dos
previstos neste artigo, em caréter transitério.
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militar promoveu uma transferéncia sistematicas de terras publicas para o dominio privado, em
especia ha Amazonia Legal. A principa estratégia empreendida pelo governo para viabilizar
esta transferénciaem massa, foi a utilizagdo de licitagdes, as quais permitiam a compra e venda
de grandes éareas (500 a 3.000 hectares), sem impor limites a aquisicdo de multiplas areas por
uma mesma pessoa ou grupo, resultando naincorporacdo das areas arrematadas e a criagdo de
novos latifundios. Palmeira (1989) afirma que esta politica beneficiou grandes fazendeiros e

grupos econdmicos nacionais e estrangeiros interessados na terra como reserva de valor:

Um terceiro instrumento de peso na condugdo da politica de modernizagéo foi
a politica de terras publicas. Respaldados nos dispositivos legais que inibem
a propriedade publica de imoveis rurais em cardter permanente (Estatuto da
Terra, art. 10, 8 1° ) e em toda uma sub legislagdo que brotou dentro da
burocracia governamental, expressa em portarias, normas, instrugoes,
exposicOes de motivos e até em simples ordens de servigo, 0os governos do
periodo autoritario, operaram uma transferéncias macica do patriménio
fundidrio da Nacéo para particulares, sobretudo na Amazonia Legal. Dos
126.581.645 hectares adquiridos e incorporados pela Unido e pelo INCRA
entre 1970 e 1985, 31.829.966 foram transferidos, em caréter definitivo, sob
aforma de propriedades rurais, para particulares. Um dos mecanismos mais.
Usados para operar essa transferéncia dos lotes. Vendidos (500 a 3.000
hectares), pela inexisténcia de limitacbes a aquisicdo de vérios lotes por um
mesmo grupo e de exigéncias como agquelas que se antepdem ao
reconhecimento de posses, além da prépria mecanica dos leildes e de todo o
ritual envolvido (editais, projetos, etc.) que excluem os gue nap tém recursos
paracobrir lances e os que ndo dispdes de recursos financeiros e culturais para
sequer entrar na parada, que beneficiavam grandes fazendeiros e grupos
econdmicos hacionais e estrangeiros interessados na terra como reserva de
valor. Dos quase 32 milhfes de hectares a que nos referiu os, 12.224.984
hectares foram, assim, incorporados a0 estoque de terras da grande
propriedade. Curiosamente, politica generosa de aienagcdo de terras
publicas a grupos nacionais e estrangeiros se fez acompanhar de um crescente
envolvimento das Forgas Armadas com o problema fundiério e com a questéo
daterra. (ibidem, p. 97-98).

O resultado do tratamento conferido a questdo agréria ao longo do regime militar,
informado pelas estratégias de moderniza¢éo da agricultura, foi 0 aprofundamento das relactes
desiguais na agriculturabrasileira, materializadas no agravamento da concentragdo fundiaria, o
aprofundamento da exploragdo daforgade trabal ho, o aumento das disparidades de renda, entre
outras. Nesse sentido, Guilherme Delgado avalia que:

8 3° Osimoveis rurais pertencentes a Unido, cuja utilizacdo ndo se enquadre nos termos deste artigo, poderéo ser
transferidos ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, ou com ele permutados por ato do Poder Executivo.
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Em certo sentido pode-se visualizar nesse processo de modernizag&o um pacto
agrério tecnicamente modernizante e socialmente conservador, que, em
simulténeo a integragdo técnica da industria com a agricultura, trouxe ainda
para o seu abrigo as oligarquias rurais ligadas a grande propriedade territorial.
Estas sdo regional mente identificadas com segmentos produtivos organizados
a partir de 1930 (era Vargas) nos ingtitutos federais de fomento e defesa
setoriais. No periodo da‘ modernizac&o conservadora’ serdo reassimiladas em
programas e projetos especiais, 0s quais garantem ao latifiindio a obtencdo de
inlmeras linhas de apoio e defesa na nova estrutura de defesa fiscal e
financeira do setor rural. A vaorizagdo extraordinéria dos patrimonios
territoriais, muito além do crescimento real da economia, € um sinad
conservador desse projeto de modernizacdo (DELGADO, 2005, p. 37-38).

Também sobre os efeitos da implementacdo das politicas de modernizacdo da

agricultura, José Graziano da Silva afirma que:

Os resultados das politicas que visam o desenvolvimento do capitalismo no
campo tém servido na maioria das vezes para a manutengdo de um sistema
latifundidrio no qual aterra assumo papel secundério. O que se pode ver no
campo brasileiro € uma “modernizacdo conservadora’ que privilegia apenas
algumas culturas e regides assim como alguns tipos especificos de unidades
produtivas (médias e grandes propriedades). Nunca foi uma transformacéo
dindmica, autossustentada; pelo contrario, uma modernizacdo induzida
através de pesados custos sociais e que sd vinga pelo amparo do Estado”
(GRAZIANO DA SILVA, 1982, p. 40)

A andlise de Palmeira (1989) corrobora com as analises de Delgado e Graziano e, ainda,
chama a atenc&o para a inclusdo de um novo segmento de atores que passaram a ver 0 campo

como alternativa de investimento:

As vantagens oferecidas pelas politicas de modernizagdo beneficiaram os
latifundiérios tradicionais, mas também atrairam para o campo capitais de
outros setores da economia para quem o campo passou a ser colocado como
uma aternativa interessante de investimento. Grandes grupos econémicos
entraram na producdo agricola ou agroindustrial e passaram a imobilizar
capitais em terras, contando ndo apenas com a sua valorizagdo, mas também
com a perspectiva de captagdo de recursos publicos para a redlizacdo de
aplicagbes financeiras mais vantgjosas no momento (PALMEIRA, 1989, p.
99).

E importante destacar que a andlise desenvolvida por Moacir Palmeira (1989) propde a
inclusdo de outros processos socials gque, na visdo do autor, ocorreram simulténea e
autonomamente em relacdo a modernizagdo dos meios técnicos de producdo, no contexto da
questdo agréria no periodo da ditadura empresaria-militar, quais sgjam: a expropriacdo do

campesinato, aagao e presenca do Estado no campo e a criagdo dos sindicatos de trabal hadores
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rurais. Isto é 0 autor trava uma anadlise desses processos sociais, hdo Como causa ou
conseguéncia da modernizagdo dos meios técnicos de producdo, mas COMO Processos
autbnomos que impactaram na conformacao das relagdes sociais no campo neste periodo.

Além das transformagBes sociais e econdmicas, a modernizagdo conservadora da
agricultura causou enormes impactos ambientais. O incentivo a0 uso massivo de pesticidas,
agrotoxicos, sementes geneticamente modificadas e outros insumos industriais na agricultura
causam enorme impacto ao meio ambiente.

Paralelamente as politicas de modernizagdo das bases técnicas da agricultura, os
governos militares langaram méo da estratégia de colonizacdo da Amazénia como politica de
destinagdo de terras publicas. Com a atencdo voltada principalmente para a ocupacdo das
fronteiras, sob a justificativa da preocupacéo com a seguranga nacional e o lema “ocupar para
ndo entregar”, os governos militares implementaram projetos de “ Colonizagdo Agricola’. Os
projetos se estruturavam pela atuagéo do Estado em associagéo com empresas de col onizagéo,
gue promoviam as bases materiais paraachegada de colonos, em suamaioria, vindos da Regido
Sul do pais, para ocuparem os espagos considerados “vazios’ da Regido Norte. Estes projetos
combinavam-se com a estratégia de modernizagdo da agricultura, na medida em que os colonos
eram incentivados a ocupar as areas e desenvolver suas produgdes com 0s novos insumos do
setor.

A concepcdo de “vazios demograficos’ que informou os projetos de colonizacdo da
Amazonia, desconsiderava os modos tradicionais de ocupagdo dos territérios pelos povos
indigenas, quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais. As consegquéncias deste
processo foram a expropriacdo dos territorios tradicionais, 0 acirramento e inauguragdo de
conflitos no campo, além do aumento do desmatamento para a abertura de &reas para a
agricultura e pecuéria.

Assim, os anos do governo militar foram marcados pela modernizagdo da agricultura,
sem que houvesse a democratizagcdo do acesso a terra. Como visto, as consequéncias disto
foram o aprofundamento das desigualdades sociais e regionais no campo, além dos impactos

ambientais.

1.2 A Era do agronegdcio: redemaocr atizacao, crises econdémicas e solucéo neoliberal

A décadade 1980 foi palco de mudancas politicas e econdmicas significativas, as quais
representaram demarcadores importantes de novas configuragdes nas relagdes sociais. O fim
do ciclo de crescimento econémico, o periodo de abertura do regime militar nos primeiros anos
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da década, aredemocratizacdo do Brasil com o fim da ditadura empresarial-militar em 1985, o
| Plano Nacional de Reforma Agré&ria (PNRA) e a promulgacdo da Constituicéo Federal (CF)
de 1988 representaram transformagdo do tratamento conferido a questdo agraria, a0 mesmo
tempo que evidenciaram as contradic¢des da sociedade brasileira.

Neste periodo, conhecido como “Nova Republica (1985-1989), 0s movimentos sociais
retomaram espago no debate publico e as demandas sociais voltaram aecoar no discurso oficial,
proporcionando um clima de euforia em torno da questéo agréria, sobretudo para a efetivacéo
de uma reforma agréaria. Contudo, o retorno da reforma agréria a cena politica veio
acompanhada de sucessivas crises econdmica e pressoes contrarias dos setores conservadores
da quest&o agraria, e 0s movimentos sociais viram suas reivindicages serem gjustadas — e até
paralisadas — pelas demandas conservadoras, sobretudo no | Plano Naciona de Reforma
Agréria (PNRA) e na Constituicdo Federal de 1988.

A crise do regime militar no final da década de 1970 e inicio de 1980, de um lado,
colocou em evidéncia diversas demandas dos setores populares e progressistas da sociedade,
como a liberdade de imprensa, a democratizagdo do acesso a terra, melhores precos dos
produtos agricolas e outros, de outro, colocou novos atores no debate publico. As lutas dos
trabal hadores do campo ndo apenas se intensificaram como também ganharam qualidade, em
razéo do arrefecimento da represséo do regime militar e pela entrada de novos atores e
mediadores nos conflitos no campo, tais como a estruturagdo dos sindicatos rurais e da
Comisséo Pastoral da Terra (ver MEDEIROS, 1989).

E nesse contexto gue surgem movimentos sociais e entidades de assessoria agréariacomo
0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), criado oficialmente em 1984, por
ocasido do 1° Encontro Nacional dos Traba hadores Sem Terra, em Cascavel/Parand, com o0s
objetivos de “lutar pelaterra, lutar pela reforma agréria e lutar por mudancgas sociais no pais’
(MST, 2022, online). Neste periodo também houve uma reorganizacdo da Confederacéo
Nacional dos Trabahadores na Agricultura (CONTAG).

Este novo momento colocou outravez areforma agrariano debate publico e no discurso
oficial. Ainda no contexto da ditadura empresarial-militar houve uma transformagdo no
tratamento conferido a questéo agraria caracterizado por José de Souza Martins (1984) como
“amilitarizacdo da questéo agréaria’.

Com o fim da ditadura empresarial-militar, em 1985, o primeiro governo civil, que
acabou sendo chefiado por José Sarney, deu sinais de que a questdo agréria, em especia a
reforma agréria, ganharia novo tratamento. De inicio, foram nomeados para o Incra e para o
Ministério de Assuntos Fundiérios, respectivamente, Nelson Ribeiro e José Gomes da Silva,
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ambos defensores da reforma agréaria. Além disso foi criado o Ministério da Reforma e
Desenvolvimento Agrario (MIRAD) e o | Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) (1985-
1988).

A edicdo do | PNRA cumpriu papel importante de transformagdo no tratamento da
questdo agraria na década de 1980, contudo, 0 impasse na sua aprovagdo ja dava sinais de que
as demandas dos movimentos sociais e a efervescénciaem torno dos direitos sociai s encontraria
obstécul os nos anos seguintes.

Nessa esteira, Medeiros chama a atencdo para a descaracterizagdo da proposta do
PNRA formulada pel os movimentos sociais, sindicatos rurais e entidades de assessoria agraria
em relacdo ao Plano efetivamente aprovado, e afirmaque “aconcepgdo de alteragdesfundiérias,
contidanapropostaoriginal, davalugar aintervenctes topicas, pontuais e descontinuas’ (1989,
p. 1996). Isso porgue, ainda de acordo com a autora, a proposta de PNRA estruturava-se em
torno de nove principais pontos, quais sejam: 1) reforma agraria como programa prioritario na
nova Republica; 2) reforma agraria orientada pelo Estatuto da Terra; 3) desapropriagdo por
interesse social como principal instrumento de realizacdo da reforma agraria; 4) aindenizacéo
pela desapropriacéo da terra seria calculada de forma que representasse uma penalizagéo ao
descumprimento da fungdo socia; 5) a criagdo de assentamentos modalidade prioritaria de
realizagdo da politica, tendo como programas complementares a regularizacéo fundiéria, a
colonizagdo e a tributagcdo; 6) a criagdo dos assentamentos devia reconhecer as formas de
organizagdo da producdo e da ocupacao daterrajé desenvolvidos pelos trabalhadores rurais; 7)
tinha como objetivo assentar, em guinze anos, cerca de sete milhdes de trabalhadores rurais; 8)
a participacao dos trabal hadores rurais naimplementacdo da politica; e 9) a politica de reforma
agraria integraria a &rea social do governo (e ndo a area econdémica). Para aém de um olhar
critico, a proposta do PNRA teve como principal ganho o rompimento com a politica agréaria
implementada pelos governos da ditadura empresarial-militar e um retorno da confianga dos
trabal hadores e do movimento sindical rural de que suas demandas histoéricas seriam atendidas.

Em contrapartida, a versao definitiva do Plano, aprovada em 1985, colocava a reforma
agréria como um eixo da politica agréria, tendo como pontos principais. 1. a priorizagcdo das
solugbes negociadas para os conflitos, que levassem em consideracdo cada caso; 2. a
conceituacdo do “latifundio produtivo”, que a ¢ava as grandes propriedades a condi¢do do bom
aproveitamento daterra, em contradicdo com o Estatuto da Terra; 3. a prerrogativa de evitar a
desapropriacdo de latifundios produtivos, abrindo a possibilidade de contestagdo judicial das
apropriacOes realizadas; 4. omissdo das areas prioritarias a reforma identificadas na proposta;
5. osimoveis com grande incidéncia de arrendatérios e parceiros foram excluidos dosimoveis
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potencialmente desapropridveis, 6. reducdo da participagdo dos trabalhadores rurais na
implementacdo da politica; e 7. previsdo de competéncia do Presidente da Republica para a
aprovagdo dos Planos Regionais de Reforma Agréria.

A Constituicéo Federal de 1988, resultado de pouco mais de um ano de debates na
Assembleia Naciona Constituinte (ANC), trouxe enorme avanco em termos de direitos
voltados aos camponeses e populagdes do campo, representando uma nova abordagem em
relacdo a questdo agraria. Aos povos indigenas foi reconhecido os direitos originarios sobre as
terras tradicionalmente ocupadas, conferindo ao Poder Publico os deveres de demarca-las,
protegé-las e fazé-las serem respeitadas. As comunidades quilombolas foi garantido o direito &
propriedade das terras que ocupam, conferindo ao Estado o dever de titula-las. Aos demais
povos e comunidades tradicionais foram garantidos os direitos fundiérios, culturais e
ambientais, impondo ao poder publico o dever de criar espagos territoriais especiamente
protegidos, levando em consideracdo todos 0s seus componentes, bem como garantindo que as
terras publicas serdo destinadas em conformidade com o plano nacional de reforma agréria.
Aostrabalhadoresrurais sem terra, a Constitui¢éo Federal garantiu que, asterras que estivessem
descumprindo sua funcdo social, seriam desapropriadas para fins de reforma agraria, ao que se
soma a destinac&o de terras publicas compativeis com a reforma agréria. Isto €, a nova ordem
constitucional reconheceu os diversos sujeitos e grupos sociais que compdem O campo
brasileiro, garantindo-lhes o direito aterra e ao territdrio como determinantes para a promogao
dos direitos econdbmicos, sociais, culturais e ambientais, também constitucionamente
reconhecidos.

A Constituicdo Federa estabelece que a funcdo social é condicdo de existéncia e
protecdo do direito de propriedade?, cujo cumprimento depende do atendimento simultaneo a
quatro requisitos, quais sgam: 1. aproveitamento racional e adequado; 2. utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponivels e preservacdo do meio ambiente; 3. observancia das
disposi¢des que regulam as relagdes de trabal ho; e 4. exploragdo que favorega o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores. Os imoveis rurais que descumprirem um ou mais requisitos
da fungdo social sdo passivels de desapropriacdo por interesse sociais, para fins de reforma
agréria, mediante indenizagdo em titulos da divida agraria.

Ainda, a CF 1988 prevé outras limitagdes ao direito de propriedade, quando define que

o direito ao meio ambiente ecol ogi camente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencid

2 Artigo 5°, incisos XXII e XXIII e artigo 70, incisos |1 e lll, Constituicdo Federal 1988. Ver SOUZA FILHO,
Carlos Frederico Marés. A funcdo social daterra. Curitiba, Arte & Letra, 2021.
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a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preservéalo para as presentes e futuras geragdes (art. 225); quando define que sdo nulos e
extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto aocupacdo, 0 dominio
e a posse das terras indigenas, ou a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos
lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido (86° 231); quando
define que o Poder Publico e a sociedade promoverdo e protegerdo o patriménio cultural
brasileiro, constituido dos bens de natureza material e imaterial, tomados individua mente ou
em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, & memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira (art. 215 e 216).

A Constituicdo reservou o Capitulo 11l as politicas agricola, fundidria e a reforma
agréria. Como visto acima, este capitulo prevé que os iméveis que descumprirem sua funcéo
socia sdo passiveis de desapropriacéo para fins de reforma agraria. Por outro lado, a CF 1988
traz outros instrumentos que reduzem a aplicacdo da desapropriagdo por interesse social, como
avedacao da desapropriacdo de propriedades produtivas (art. 185, 1), isto é, se for constatado
o descumprimento da legislacdo ambiental, a existéncia de trabalho analogo a escraviddo ou
outra circunstancia que represente o descumprimento dos requisitos da fungdo social, ainda
assim, o imovel ndo podera ser desapropriado.

Aos trabalhadores rurais foi garantido regime de aposentadoria e previdéncia social
diferenciados (art. 201, inciso Il); o reconhecimento dos sindicatos rurais (art. 8°, paragrafo
anico); os direitos trabal histas (art. 7°).

Assim, a CF 1988 reconheceu e garantiu um conjunto de direitos sociais, culturais e
fundiérios aos sujeitos e grupos que compdem o campo no Brasil. Da Constitui¢do, restou o
desafio de efetivéa-los e transformé-los em politicas publicas. E, mais uma vez, as politicas de
reforma agréria, demarcagdo de terras indigenas, titulagdo de territérios quilombolas e dos
demais povos e comunidades tradicionais foram timidamente efetivadas, sob ajustificativa de
sucessivas crises econémicas e do direito a propriedade privada da terra.

Paralelamente ao retorno da reforma agraria a agenda politica, aelaboracdo do | PNRA
e sua incorporacdo na Constituicdo Federal de 1988, chegou ao fim o ciclo de crescimento
econdémico gue orientou as politicas agrérias nos governos militares e, ao longo da década de
1980, o Brasil passou por um periodo de estagnacdo econdmica, imposta pelas condicdes de
gjuste a crise do endividamento externo. Nesse contexto, o importante para este trabalho € o
papel relegado ao setor agropecudrio como solucdo paraacrise econdmica, e seus efeitos como

entrave a democratizagdo do acesso aterra. 1sso porque Delgado afirma que,
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A forma como a politica econdmica externa incorporard o setor agricola na
"solugdo” do endividamento externo, reforca a estratégia de concentragéo e
especulacdo fundidria no mercado de terras. A maior sina disto é a
liberalidade com que propicia a apropriacdo da renda fundiaria pel os grandes
proprietarios. (2005, p. 40)

O autor aponta gque o processo, no qual aeconomiainternacional determinaaeconomia
politica da questéo agrériano Brasil, se desenrolou nas duas décadas subsequentes dividido em
trés processos, quais sgjam: 1. tentativa de resposta a crise do endividamento com recursos
provenientes do setor primario (1983-1993); 2. arrefecimento da auséncia de liquidez
internacional, seguido de novo endividamento (1994-1999); e 3. relancamento da estratégia do
saldo comercial externo (2000-2003).

A resposta do governo militar a crise de estagnacdo econdmica, em 1982, foi a
ampliacdo das exportacdes de produtos do setor primério. Para tanto, o governo incentivou o
crescimento da producdo do setor primario, acompanhado da expansdo — a época - da nova
fronteira agricola naregido Centro-Oestes. Delgado aponta que a estratégia de crescimento do
setor primério reflete na renda territorial e nos precos das propriedades rurais, pois, neste
periodo, verificou-se um incremento real de 1,9% no prego daterra (2005, p. 42).

Neste contexto de retorno da questdo agréria ao debate institucional, sobretudo com o |
PNRA, as discussdes relativas a reforma agraria na Assembleia Nacional Constituinte, os
pontos incorporados & Constituicdo de 1988 e a posterior edicdo da Lei 8.629/1993, os
resultados da implementacdo de reforma agraria, no que diz respeito a criagdo de
assentamentos, ndo refletiu a efervescéncia do tema nos dez anos seguintes a redemocratizagao.
Juntos, os governos Sarney, Collor e Itamar, de 1985 a 1994, criaram apenas 806 projetos de
assentamento, capazes de beneficiar 67.636 familias (MATTEI, 2012).

A década de 1990, sobretudo a partir da elei¢cdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
em 1994, marca uma importante virada do tratamento do poder publico em relacdo a questéo
agréria. Orientados por um discurso neoliberal, 0 governo, os meios de comunicacéo de grande
alcance e diversos espacos académicos reproduziam um consenso de que a questdo agréria
havia sido superada e, portanto, o debate historicamente posto sobre os obstéculos para o
desenvolvimento rura brasileiro - que colocava em polos oposto os defensores da reforma
agréria e de outro os defensores da modernizac&o das bases técnicas da agricultura — também
havia sido ultrapassado. O discurso hegeménico informava que o destino da agricultura
brasileira estava tragado e deveria perseguir o caminho da globalizagdo, com aincorporagdo de

novas tecnol ogias que prometiam aumentar a producéo e reduzir a necessidade de mé&o de obra,
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pela ampliacdo das cadeias agroindustriais, pela globalizagdo da industria agroalimentar, com
a disseminagdo dos insumos quimicos para a agricultura e sementes geneticamente
modificadas, em sua maioria, controlada pelas empresas transnacionais, entre outros
componentes a serem incorporados na economia brasileira. O outro lado da moeda do destino
da questdo agréria brasileira seria 0 apagamento dos agricultores familiares, sem-terra e outros
atores do campo, cujos modos de vida ndo acompanham aldgica da economia neoliberal.

A consequéncia desta formulacdo € a compreensdo de que a implementacdo de uma
politica de reforma agréria seria indcua no contexto agrério brasileiro, e que o papel do Estado
deveria limitar-se a ag0es pontuais para a resolucéo de conflitos no campo, desde que néo
atingisse os interesses dos grandes proprietarios de terra e poder (CARVALHO FILHO, 2009).
Isto €, aintervencdo do poder publico nos conflitos no campo, com a criagdo de assentamentos
de reforma agraria de forma pontual, tinha como intencdo principal a neutralizacdo dos
movimentos sociais e 0 controle dos conflitos estruturais no campo, e ndo de promover
efetivamente mudancgas na estrutura fundiaria.

Nessa esteira, identificaremos os aspectos centrais da politica de FHC que nos permitem
identifica-lo como um governo neoliberal e, na sequéncia, analisaremos o papel relegado a
reforma agréria ao longo do governo e as intersegdes com a politica neoliberal.

Alentgjano (2004) aponta cinco elementos centrais no governo FHC que o caracterizam
como antipopular e neoliberal. O primeiro diz respeito ao aumento da dependéncia externa,
provocada pela eliminacdo das restrigdes a importacdo, estimulo ao ingresso de capita
estrangeiro de natureza especulativa, o crescimento da divida externa e processos de
privatizacdo de empresas publicas. O segundo, trata-se da participagdo do Estado nos processos
de privatizagcdo que, em grande medida, viabilizou materialmente a transferéncia das empresas
publicas para dominio privado, com a participacdo do Banco Naciona de Desenvolvimento
Econémico e Socia (BNDES). Outro elemento que contribui para a caracterizagdo do periodo
como de politicas neoliberais foi o tratamento privilegiado dado ao sistema financeiro,
sobretudo com a criagdo do Programa de Estimulo & Reestruturacéo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional (PROER). O quarto aspecto é o aumento das desigualdades
sociais, orientada pelo aumento do lucro das empresas e a reducéo da renda dos trabal hadores.
E, por fim, o enorme crescimento do desemprego, provocada pela abertura da economia ao
capital estrangeiro, pela politica de juros atos e privatizages, cujas consequéncias sdo a
reducdo dos postos de trabalhos na indUstria e o baixo investimento em pequenos e médios

agricultores.

24



No mesmo sentido, Delgado (2005) caracteriza a politica econémica adotada no
primeiro governo de FHC como um “movimento de guste ultraliberal”, cujas consequéncias
foram a desvalorizag@o da renda fundiéria e do preco da terra — neste periodo, houve uma
reducéo de 9,1% no prego daterra

O autor aponta que a desvalorizagdo do prego da terra, por um lado favorece a
implementacdo da politica de reforma agréria, se consideramos o barateamento dos custos da
indenizacdo pela desapropriacéo daterra e afacilitagdo da suaincorporacdo para a politica de
reformaagréria, ao que se somauma reducdo do poder econdmico dos grandes proprietarios de
terra. De outro, a verificagdo da auséncia do Estado na politica agrariavai contra uma politica
de desenvolvimento rura orientada pela reforma agraria, em outras palavras, para a
implementagdo da reforma agraria é preciso que o Estado assuma protagonismo no
desenvolvimento das politicas agrérias.

O fina do primeiro governo de FHC ficou marcado por uma crise econémica de
endividamento externo, que colocou fim a experiéncia ultraliberal do Estado brasileiro. Em seu
segundo mandato, FHC reedita a estratégia adotada por Delfim Neto, em 1982, e convoca o
setor agropecudrio a participar da solugdo paraacrise. Paratanto, desenvolve politicas publicas
com vistas a incentivar o setor agropecuério em sua dimensdo primério-exportadora. Nessa
esteira, Delgado destaca uma série de iniciativas desenvolvidas no segundo governo de FHC
que acaram o setor agropecuario a primeira prateleira de prioridades do governo, criando as
condicdes para o “relancamento do agronegdcio”, em sua identidade de associacdo do grande
capital industrial com a grande propriedade fundiaria, passando por uma estratégia econémica
gue envolve o capital financeiro, em busca do lucro e renda da terra, articulada as politicas
estatais (ibidem, p. 47).

Dentre as iniciativas, destacam-se a orientacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuérias (EMBRAPA) no sentido de promover pesguisas em harmonia com osinteresses
das empresas multinacionais do agronegécio. Também houve explicito investimento em
infraestrutura voltada ao escoamento da producéo do agronegdcio, tais como na construcao de
portos, rodovias e etc., tanto para o incremento das areas que ja contavam com a presenca deste
setor, gquanto para a incorporar novas areas para 0 agronegocio. A isto, soma-se uma fréagil
regulamentacéo do mercado de terras, seja pelo desinteresse do governo nas terras publicas ou
pela baixa desapropriacdo de terras que ndo estggam cumprindo com a fungéo social
(DELGADO, 2005).

Por outro lado, o governo FHC foi responsavel pelaimplementacdo de umadas politicas
publicas mais inovadoras para 0 meio rural a época: 0 Programa Nacional de Fortalecimento
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daAgriculturaFamiliar (PRONAF), marcando o reconhecimento estatal (aindaqueinsuficiente
e impreciso) de umanova categoriasocial, os agricultores familiares (SCHNEIDER, MATTEI,
CAZELLA, 2004). O Programa, criado em 1996, por meio do Decreto Presidencial n°
1.946/1996, e ampliado nos anos seguintes, concretizou uma demanda histérica dos pequenos

produtores:

Em larga medida, pode-se afirmar que o PRONAF foi formulado como resposta
do Estado as pressdes do movimento sindical rural, realizadas desde o final da
década de 1980. O programa nasceu com a finalidade de prover crédito agricola
e apoio institucional aos pequenos produtores rurais que vinham sendo alijados
das politicas publicas até entdo existentes e encontravam sérias dificuldades de

se manter no campo (SCHNEIDER, MATTEI, CAZELLA, 2004, p. 22)

A reforma agréria ocupou um espaco restrito nas politicas agrérias dos governos FHC
se comparados com a gravidade da estrutura fundiéria do Brasil, ndo sendo capaz de produzir
transformagbes na estrutura fundidria, convertendo-se uma politica de criagdo de
assentamentos. O saldo da politica de reforma agréria neste periodo foi polémico, de um lado,
os dados oficiais inflavam os nimeros de familias assentadas e areas distribuidas, 0 governo
federal defendiainiciativas de execugdo dareformaagrériapor meio de estratégias de mercado,
de outro, os indices de concentragcdo de terra continuavam apontando para a elevagdo da
concentragdo (MATTEI, 2017). Ao longo dos oito anos de governo (1995-2022), o discurso
oficial narrava que estava sendo implementada uma politica de reforma agraria em larga escala
no Brasil, os dados do Ministério do Desenvolvimento Agréria (MDA) revelavam que, no
primeiro mandato, foram assentadas 287.994 familias, em um é&rea reformada de 12.698
milhdes de hectares, e, no segundo mandato, teriam sido assentadas 295.815 familias, em 7.901
milhdes hectares (ibidem, p. 198).

A0 mesmo tempo em que 0 governo se preocupava em disseminar, nos veiculos de
comunicagdo e em seu aparato da propaganda, a informagédo de que estava comprometido em
realizar a reforma agréaria, fazia uma campanha de desgualificacdo e criminalizacdo dos
movimentos sociais. O discurso oficial era usado como justificativa para o tratamento dos
conflitos agrérios como caso de policia, cujas consequéncias praticas eram a prisdo de
liderangas, uso da policia militar no cumprimento de decisdes judiciais para desfazer os
acampamentos promovidos pelo MST e outros movimentos, entre outras medidas
(CARVALHO FILHO, 2009).

Nota-se, entéo, que o governo FHC adotou uma dupla estratégia em relagdo a reforma
agréria, de um lado, noticiava a implementacdo de uma politica de reforma agraria, de outro,
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criminalizava 0s movimentos sociais defensores da bandeira da reforma agraria. Sobre isto,

José Juliano de Carvalho Filho afirma que:

A ideia basica parece ter sido: confundir a opinido publica provocando a
sensagdo de que a reforma agré&ria estava sendo implementada, que ela era
programa prioritario do governo e ndo avangava mais devido a ma vontade,
radicalismo e outras intengdes (subversdo da ordem) dos movimentos sociais
(2009, p. 215).

No inicio do segundo mandato (1999-2002), FHC anunciou a“Nova Reforma Agréria’,
consolidada no plano intitulado “Agricultura Familiar, Reforma Agraria e Desenvolvimento
Local paraum Novo Mundo Rural — Politica de Desenvolvimento Rural com Base na Expansao
da Agricultura Familiar e sua Insercdo no Mercado”. A principa medida apresentada como
base da “Nova Reforma Agrériad’ foi a alteragdo da forma de obtencéo de terras para fins de
reformaagréria, incluindo, como mecanismo principal, instrumentos de mercado (como leilbes
e sistemas de crédito fundiario), em detrimento da desapropriacéo de terras.

A “reforma agréria de mercado” foi fruto de parceria do governo FHC com o Banco
Mundial com o objetivo de desenvolver o projeto “Land Reform and Poverty Alleviation Pilot
Project” (Projeto Piloto de Reforma Agré&ria e Alivio da Pobreza). Em 1997, a parceria
transformou-se em um programa do governo conhecido como “Cédula da Terra’,
implementado em cinco estados (Ceard, Maranhao, Pernambuco, Bahia e Minas Gerais) com 0
objetivo de conceder linhas de crédito para agricultores sem-terra adquirirem terras de maneira
associativa. O programa previa um prazo de financiamento de vinte anos, com juros de 4% ao
ano, e tinha como metainicial o assentamento de 15 mil familias em quatro anos. Em 2000,
nova remessa de recursos do Banco Mundial possibilitou a ampliagdo da experiéncia da
“reforma agraria de mercado” em outros quinze estados. Simultaneamente ao programa
“CéduladaTerra’, foram criados os programas “Banco da Terra’ e “Crédito Fundiario”, com
a mesma finalidade de disponibilizagdo de créditos para compra de terras por associagdo de
agricultores sem-terra, agora com abrangéncia nacional.

A justificativa governamental para a realizacdo da reforma agréria por meio de
instrumentos de mercado eram a maior agilidade na implementacdo da politica e menor custo
aos cofres publicos, permitindo o acesso aterra, sem conflitos sociais e disputas judiciais. Por
outro lado, pesquisa desenvolvida pelo Forum Nacional de Reforma Agréria e Justica no
Campo, em 2001, revel ou descontentamento dos beneficiarios com amorosi dade paraliberacéo

dos recursos prometidos para desenvol vimento da producéo e dainfraestrutura basicadas éreas
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adquiridas dessa forma. Ainda, a pesquisa revelou que a producdo ndo gerava renda suficiente
para garantir o sustento das familias e quitar os compromissos financeiros do programa, as
consequéncias apontadas foram a necessidade de busca de trabalho fora dos assentamentos, a
evasao das éreas e 0 endividamento das familias (MATTEI, 2017).

Na prética, a redlizacdo da reforma agraria mediada por instrumentos de mercado
transfere aos posseiros e sem-terra a responsabilidade de resolver a questéo fundiéria do Brasil.
Soma-se a isto, a retirada o carater punitivo da politica, ao enfraquecer a desapropriagdo por
descumprimento da funcdo social da terra. Além disso, descentraliza e municipaiza a
implementagdo da politica em uma realidade rural brasileira na qual os grandes proprietérios
de terras exercem forte influéncia sobre o poder politico local.

Ainda, apoliticade criagdo de assentamentos no governo FHC ndo esteve acompanhada
de outras politicas setoriais de reforma agréria que garantissem as familias condicfes de
reproducdo da vida nas areas de reforma agraria. Pouco crédito subsidiado, apoio técnico,
precarizacéo da infraestrutura de armazenamentos e escoamento da producdo, bem como as
condicbes desfavoréveis dos precos agricolas, resultou, paralelamente a criagdo dos
assentamentos, em um processo de expulsdo de pequenos produtores das areas rurais, o saldo
final do tratamento conferido a politica agraria ao longo dos governos FHC foi maior nimero
de familias que perderam a terra do que se beneficiaram com a politica de assentamentos
(ALENTEJANO, 2004)3.

Nessa esteira, ainda que os dados oficiais e a propaganda afirmassem gue estava sendo
desenvolvida “a maior reforma agraria do mundo”, as politicas macroeconémicas adotadas
facilitaram a concentragéo de terras e o aprofundamento das desigualdades. A abordagem da
reforma agréria ficou marcada por acfes pontuais, com o objetivo de neutralizar os conflitos no
campo, a0 mesmo tempo em que 0S Movimentos sociais eram constantemente criminalizados
nos discursos oficiais. Além disso, a veracidade dos dados of iciais relativos as agdes de reforma

agrériaé questionavel, tendo sido constatada a duplicidade na contagem de familias assentadas,

3 De acordo com Alentejano (2004, p. 05), “Ao mesmo tempo em que se constitui um expressivo namero de
assentamentos rurais - em comparagdo com governos anteriores em que quase nada era feito - estd em curso um
amplo processo de expulsdo de pequenos produtores do meio rural (menos 1 milhdo de estabelecimentos agricolas
entre 1985 e 1996 e faléncia de 500 mil pequenos produtores rurais entre 1995 e 2000), dadas as condigdes
desfavoraveis em termos de pregos agricolas (32% desde a implantagdo do real em 1994), auséncia de apoio
técnico e crediticio, precariedade da estrutura de armazenamento e escoamento da produgao, processos agravados
pela abertura indiscriminada da economia (aumento de 700% nas importagdes agricolas) e pelo desmonte do
aparelho estatal de pesquisa e extensdo, o que faz com que o nimero de familias que perdeu a terra supere as
beneficiadas pelos assentamentos, mesmo que contabilizdssemos todas estas como novas beneficiarias” .
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iniciativas de regul arizacéo fundiériacomputadas como de reformaagraria, familias acampadas
contabilizadas como assentadas e outras divergéncias. Nesse sentido, as medidas
implementadas no governo FHC ndo foram suficientes para caracterizar uma politica de

reforma agréria, sendo uma politica de criagdo de assentamentos.

1.3 Lula (2003-2010): rupturas e continuidades

A €eleicdo de Luis In&cio Lula da Silva, em 2002, deu novo folego as esperancas da
realizac8o da reformaagraria em uma dimenséo estrutural de democratizagéo de acesso aterra,
isso porgue, o Partido dos Trabalhadores (PT) figurava como um importante ator na luta pela
terra e trabalho ao longo das duas décadas anteriores. Contudo, como se sabe, as expectativas
foram frustradas e ndo houve, até hoje, a implementacdo de uma politica de reforma agraria
capaz de alterar a estrutura fundiaria no Brasil. Apesar de eleito com grande apoio dos setores
populares, as aliancas politicas feitas na campanha e composi¢éo dos cargos-chave para as
politicas agrérias foram determinantes para que o governo Lula (2003-2010) ficasse marcado
pela tentativa de compor os interesses dos setores populares e conservadores, cujos resultados
foram a manutencéo do modelo econdmico neoliberal, herdado do governo anterior, centrado
no papel do agronegdcio primério-exportador como solugdo para o g uste econdmico, ao mesmo
tempo em que avancou em politicas assistenciais propriamente voltadas aos agricultores
familiares (aumento de créditos subsidiados de producéo, programas de fortalecimento da
producdo e comercializagdo etc.), bem como outras politicas sociais que promoveram a
melhoria das condi¢des de vida das popul agdes no campo (como Luz paratodos, Cisterna para
todos, Fome Zero, e Pronera e outros) (DELGADO, 2010; SAUER, 2017). Em relagdo as
politicas propriamente fundiarias, 0 movimento foi semelhante ao governo anterior, namedida
em que o governo Lula foi responsavel pela manutencdo da criacdo de assentamentos, ao
mesmo tempo em que se verificou que a politica perdeu for¢a ao longo dos anos e que a
desapropriacéo foi preterida em relagdo a outros mecanismos de obtencéo de terra, como a
compra e venda ou créditos fundiarios. Além disso, foram elaboradas estratégias de
regularizacdo fundiaria de terras publicas criticadas por incentivarem a grilagem de terras e 0
avanco dafronteiraagricola. Nessaesteira, 0 exercicio feito nesta secdo serade apontar rupturas
e continuidades das politicas agrérias, sobretudo as fundiérias, adotadas no governo Lula em
relagcdo ao governo FHC.

Como visto, desde a ditadura empresarial-militar, com a modernizac&o técnica dos
meios de producdo e a“revolucdo verde”, optou-se por uma abordagem da questdo agréria que
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privilegiou as estratégias de investimento no agronegdcio primario-exportador, em detrimento
da democratizagdo do acesso a terra e investimentos em politica de desenvolvimento da
agriculturafamiliar. O resultado disso foi o fortalecimento do agronegécio e a consolidagdo das
condicdes de expansdo do setor no Brasil. Sérgio Sauer e Sérgio Leite (2012) apontam, a partir
de estudos do Banco Mundial, que os anos 2000 ficaram marcados por uma crescente “corrida
por terras’ anivel mundial com finalidade tanto produtiva quanto especulativa. As razdes para
esta busca pelo negécio da terra residem no crescimento da demanda global de producéo de
oito commodities agricolas, quais sejam: milho, soja, cana-de-agUcar, dendé (6leo), arroz,
canola, girassol e floresta plantada, dentre as quais, 0 milho, a soja e a cana-de-agUcar
caracterizam o fendbmeno no Brasil.

A expansdo da fronteira agricola no Brasil, ao logo dos anos 2000, foi responsavel por
levar a especulacdo imobiliaria para areas que anteriormente ndo participavam das dindmicas
do mercado de terras formal. Neste periodo, verificou-se um incremento na busca de terra por
estrangeiros (pessoas e empresas), caracterizando um processo de financeirizagdo do ativo da
terra. Diante disto foram adotadas medidas governamentai s no sentido de regular a apropriacéo
de terras por estrangeiros no Brasil (ver SAUER; LEITE, 2012). Parte dos investimentos
estrangeiros sao financiados com recursos publicos, a partir de empréstimos e incentivosfiscais
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Sociad (BNDES) e do Fundo
Constitucional do Centro-Oeste, sobretudo para atividades naregido de expansdo da canae da
soja, isto &, no Centro-Oeste e em regides da Bahia e Tocantins.

Este movimento de expansdo do agronegécio associado a estrangeirizacdo da
propriedade fundiéria impacta enormemente no preco da terra negociada no mercado formal,
“é possivel verificar que o valor médio por hectare das areas com lavoura, no caso brasileiro,
salta, em termos nominais, de R$ 1.188,30 em junho de 1994 para R$ 7.490,40 em junho de
2010 (aumento de mais de 430%)” (ibidem, p. 516). O aumento do prego da terra, além de
excluir um contingente ainda maior de pessoas da possibilidade de acesso a terra por meio da
compra, impacta diretamente as politicas publicas fundiarias, em especia a reforma agraria,
1SS0 porque, torna-se mais cara a obtencéo de terras, seja pel 0 aumento do valor daindenizacéo
pela desapropriacéo daterra, ou a compra e venda por um preco mais elevado.

No contexto da corrida por terras no Brasil e seus impactos da politica fundiaria, em
2009, foi criado, pelo Governo Lula, o Programa Terra Lega (Lel 11.952/2009) para
regulamentar a regularizagao fundiaria de terras da Unido na Amazdnia Legal. Em seu desenho

original, o Programa ja era criticado por se estruturar a partir da transferéncia de terras ptiblicas

30



da Unido em beneficio de particulares ao estabelecer que poderiam ser regularizadas areas
publicas de até 1.500 hectares ocupadas até 1° de dezembro de 2004.

Dados levantados por Menezes (2015, p. 114) apontam que, desde sua origem, o
Programa j4 alcangava a regularizagdo fundiaria de grandes areas ocupadas irregularmente, em
descompasso com a justificativa oficial de dar seguranca fundiaria aos agricultores familiares
na Amazonia Legal. Isso porque os dados relativos aos imdveis inscritos no programa revelam
que 85% do total de imdveis inscritos representavam 20% da area total, enquanto as grandes
propriedades 15% do total de imoveis e 80% da area. Assim o Programa, ao regularizar
ocupacdes ilegais na Amazonia, colocou um enorme contingente de terras piblicas no mercado
de terras, a0 mesmo tempo em que incentivou a ocupac¢do de novas dreas. Quase dez anos
depois, a Lei 13.465/17 ampliou a éarea passivel de regularizacdo apontando para o
aprofundamento das desigualdades fundiarias no campo®.

Por outro lado, este também foi o periodo de maior reconhecimento de direitos e acesso
a politicas publicas de povos e comunidades tradicionais, agricultores familiares e assentados
da reforma agréria desde a redemocratizacéo, tais como a regulamentagdo do procedimento
para identificagdo, reconhecimento e titulagdo dos territorios quilombolas®, a criagdo da
Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionai s,
entre outras. Ainda, simultaneamente, a existéncia do Ministério da Agricultura Pecuéria e
Abastecimento (MAPA), o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), responsavel pela
implementacdo de politicas para os agricultores familiares e assentados da reforma agréria,
passou a incorporar outros sujeitos beneficiarios das politicas tais como 0s seringueiros,
extrativistas, pescadores artesanais, quilombolas, indigenas, entre outros povos do campo, das
floresta e das aguas, como exemplo a criagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento

4 A Lei 13.465/17 amplia o escopo do Programa Terra Legal em diversos pontos, cuja consequéncia é o aumento
da é&rea de terras plblicas passiveis de regularizagéo fundiaria em favor de particulares. A principal medida nesse
sentido foi a ampliacdo da area passivel de regularizagdo fundiaria de 1.500 hectares, previstos em 2009, para
areas de até 2.500 hectares, ocupadas até 22 de julho de 2008 (e ndo mais até 1° de dezembro de 2004).

Redacdo dada pelaLe 13.465/2017:

Art. 5° Para regularizag8o da ocupagdo, nos termos desta Lei, 0 ocupante e seu conjuge ou companheiro deverdo
atender 0s seguintes requisitos: 1V - comprovar o exercicio de ocupagdo e exploragdo direta, mansa e pacifica, por
S oU por seus antecessores, anterior a 22 de julho de 2008;

Art. 6° Preenchidos os requisitos previstos no art. 52, o Ministério do Desenvolvimento Agrério ou, se for o caso,
0 Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo regul arizara as areas ocupadas mediante alienagéo. § 1° Seréo
regularizadas as ocupagdes de &reas ndo superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares).

5 BRASIL. Presidéncia da Replblica. Decreto ne 4.887, de 20 de novembro de 2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/d4887.htm Acesso em: 06 de mar.2023.

® BRASIL. Presidéncia da Replblica. Decreto s/n, de 27 de dezembro de 2004. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Dnn/Dnn10408.htm Acesso em: 06 de mar.2023.
BRASIL. Presidéncia da Republicaa Decreto s/n, de 13 de julho de 2006. Disponivel em:
http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02004-2006/2006/Dnn/Dnn10884.htmimpressao.htm Acesso em: 06 de
mar.2023.

31



Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, em 2007. Para Nelson Delgado, essa

mudanca

significa, de algumaforma, o reconhecimento explicito da existéncia de outro
tipo de agricultura no pais, além do agronegocio, e que essa agricultura— que
construiu uma identidade como agricultura familiar a partir da década de
1990, como vimos — tem abrangéncianacional, € bastante diversificadae deve
ser fortaecida, dada a admisso de sua importéncia para a produgdo
(especidmente para o abastecimento aimentar domestico), a geracdo de
empregos e a defesa do meio ambiente. Significa também o reconhecimento
da enorme diversidade cultural, econémica e social do rura brasileiro que
abriga um amplo conjunto de populacBes e de povos, cuja saida da
“invisibilidade’, através da conquista de direitos sociais universais e de
politicas publicas diferenciadas, é uma das atribuicdes primordiais de um
Estado democrético. (2010, p. 66)

Em novembro do 2003, em sua primeira gestéo, Lula anunciou o Il Plano Nacional de
Reforma Agraria (Il PNRA). O diagnostico da estrutura fundiéria brasileira presente no Plano,
identificou a concentragdo de terras, a pobreza e a exclusdo social como as principais mazelas
do campo, na sequéncia, apontou que o caminho para a superacdo do cen&rio de profunda
desigualdade passava ndo sO pela democratizagdo do acesso a terra, mas por outras acoes
estatais que garantissem a qualidade dos assentamento, sobretudo com investimentos em
infraestrutura para producdo de alimentos e reproducéo da vida

Nessa esteira, foram diversas as iniciativas governamentais voltadas ao
desenvolvimento da agricultura familiar no periodo, dentre elas, destacamos o fortalecimento
do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), tanto em termos
orcamentérios, quanto na mudanca da estrutura que permitiu 0 acesso mais amplo da politica,
com a criagdo de linhas de crédito para sujeitos de ainda mais baixa renda, 0o PRONAF B, eo
PRONAF A para grupos ou producgdes diferenciados, como assentados, jovens, mulheres,
agroindustria, agroflorestal e etc. Outra medida foi a criagdo do Plano Safra para a agricultura
familiar, com o objetivo de plangjar, de forma diferenciada, o apoio a agricultura de base
familiar no ciclo de producéo de um ano, articulando agbes governamentais como seguro,
assisténciatécnica, créditos e outras. Também foi criado o Programade Aquisi¢édo de Alimentos
(PAA), criando condicOes para a comercializacdo e escoamento da producdo da agricultura
familiar. Isto €, enquanto o PRONAF viabilizava a producdo o PAA fechava o ciclo
viabilizando a comercializagdo. Ainda, estruturou-se uma politica de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER) voltada aos agricultores familiares, quilombolas, assentados,

pescadores artesanai s e outros sujeitos do campo (Lei 12.188/2010). No governo Lulatambém
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foi recriado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), extinto no governo
FHC.

De outro lado, como continuidade das medidas implementadas no governo anterior, ao
longo do governo Lulatambém foram implementadas iniciativas de ampliagdo - ainda que com
mudangas — nas estratégias de reforma agréria mediada pelo mercado, com a criagdo do
Programa Nacional de Crédito Fundiério (PNCF), em 2003.

Paralelamente a criagcdo e expansdo das politicas voltadas ao desenvolvimento rural,
sobretudo no que tange aos assentados da reforma agraria, 0 governo criou uma série de
assentamentos (Tabela 01). Nos primeiros quatro anos de governo, foram criados 1.705
assentamentos, em uma area de 12.771.401 hectares, com capacidade de beneficiar 212.769
familias, o que significa, em média, a criagdo de 426 assentamentos por ano e 3,1 milhdes de
hectares destinados a reforma agraria neste mesmo periodo. JA no segundo mandato esses
indices reduziram significativamente, atingindo uma meédia anual de 245 assentamentos, em
uma éreade 1,2 milhdes de hectares. Outro indicador relevante para perceber aimplementacéo
dapoliticadereformaagrariaéadesapropriacdo deterras (Tabela02), entre 2003 e 2006, foram
desapropriadas 1.069 propriedades para fins de reforma agré&ria, em uma area de,
aproximadamente, 2,6 milhdes de hectares, no segundo mandato, de 2007 a 2010, foram

desapropriadas 529 terras, formando um total de aproximadamente 1,5 milhdes de hectares.

Tabela 01: Assentamentos criados nos governos Lula (2003-2010), nimero, area, capacidade

Assentamentos Area destinada a Capacidade de
criados reformaagraria familias
(em hectares) beneficiarias
L ula (2003-2006) 1.705 12.771.401 212.769
L ula (2007-2010) 979 4.961.632 89.100
Total 2.684 17.733.033 301.869

Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboracéo da autora.

Tabela 02: Desapropriacdes de terra nos governos L ula, (2003-2010), nimero e area

Desapropriacbesde  Areadesapropriada

terra (em hectares)
L ula (2003-2006) 1.069 2.254.134
Lula (2007-2010) 529 1.151.803
Total 1.598 3.405.937

Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboracéo da autora.
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Assim, nota-se que, para além da criacdo dos assentamentos, ao longo dos governos
Lula, houve uma preocupagdo no desenvolvimento dos assentamentos. Por outro lado, quando
analisamos os dados relativos a criacdo dos assentamentos e desapropriagdes para fins de
reforma agréria, nota-se uma reducdo naimplementacdo da politica, que se acentuara nos anos
seguintes, e também a insuficiéncia destas acGes para uma mudanca na estrutura fundiaria.
Nesse sentido, Mattel chama a atencéo que:

acOes de politicas publicas com o objetivo apenas de promover um simples
reordenamento da estrutura fundiaria restringem o carater democrético da
reformaagraria, condicionando-a a um simplesinstrumento de reorganizacdo
da base territorial agréria para acomodar possiveis tensdes sociais oriundas
dos setores que se encontram em conflito pela posse daterra. Neste caso, essas
politicas perdem seu potencial transformador da estrutura agréria de um
determinado pais e se tornam meros mecanismos de apaziguamento social,
umavez que o processo de concentracdo da terra permanece intacto (2012, p.
308).

Tendo isso em vista, nota-se que as continuidades residiram, sobretudo, na manutengéo
da estrutura fundiaria e atendimento aos interesses do agronegdcio, manutencdo do modelo
econdmico que coloca o agronegdcio como solugdo para o equilibrio econémico, ampliando a
exportacdo de matérias primas, incentivando a expansdo da fronteira agricola, a permanéncia
da politica de reforma agréria como uma politica de criac8o de assentamentos, a manutencéo
de politica de crédito fundiério como parte da implementacdo da reforma agréria. Por outro
lado, este periodo ficou marcado pelaampliagdo do acesso de outros grupos e sujeitos do campo
as politicas agrarias, o0 que, para além do reconhecimento de direitos e melhoria na qualidade
de vida destas comunidades, significa o reconhecimento estatal de outras formas de uso,
ocupacdo e producdo de alimentos no campo, em contraponto a producdo de commodities
agricolas. Nesse sentido, foram criados e ampliados programas e politicas publicas voltadas aos
agricultores familiares e assentados da reforma agréria, considerando a relevancia da criagéo
de melhores condi¢des de vida para as popul agdes do campo e a estruturagdo dos assentamentos
dereformaagraria, paraaém dasuacriacao, taiscomo o PAA, PRONAF, PRONERA e outros.

1.4 Dilma (2011-2016): rupturas e continuidades

NOs [governo Dilma] fizemos normas para titular, mas ndo chegamos a
implementar nada de titulagdo. A isso foi feito pelo Temer e pelo Bolsonaro
(Procurador Incra/RJ, Rio de Janeiro, 25/11/2022).
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Inclusive, esse governo que sai, 0 governo Bolsonaro, o golpe do Temer,
também parte de uma construgdo da titularizagdo, da emancipacdo dos
assentamentos, que vem também de uma politica da Dilma. 1sso a gente ndo
pode negar (Direcéo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

Em 2010 aPresente DilmaRousseff foi eleita para o seu primeiro mandato (2011-2014),
gue se estendeu, por mais um ano e meio, com uma reelei¢céo (2015-agosto2016), seguida de
um processo de impeachment. O contexto no qual a questdo agraria estava inserida era
complexo, se, de um lado, o governo anterior criou 0 maior niUmero de assentamentos até ent&o,
ampliou as politicas publicas voltadas ao fortalecimento da producdo e qualidade de vida dos
assentados da reforma agraria e dos agricultores familiares, de outro, o periodo ficou marcado
pela retomada da especulacdo fundidria, 0 aumento do preco da terra e a consolidagdo da
financeirizagéo e internacionalizagdo do agronegacio.

Na esteira da tentativa de conciliagéo das demandas dos distintos campos da quest&o
agréria, criando assentamentos e ampliando politicas voltadas aos agricultores familiares e
assentados da reforma agréria, 0 governo Lula destinou um enorme esforgo estatal para criar
condi¢les para a expansdo e fortalecimento do agronegocio primario-exportador, tanto em
termos fundiérios, como investimentos or¢camentarios. O saldo do governo anterior, dentre
outras coisas, foi o fortalecimento do agronegécio. Logo nos primeiros anos do governo Dilma,
a revisdo do Cdédigo Florestal estava na ordem dia das demandas do setor patronal da
agricultura, alvo de criticas de setores da sociedade civil e movimentos sociais e com pouca
participagdo da sociedade no debate, aL el 12.651/12 foi aprovada em maio de 2012, reduzindo
a protecdo socioambiental e regularizando areas desmatadas ilegalmente. Isto €, seguindo a
|6gica da criagdo do Programa Terra Legal, a nova legislacéo ambiental criou condicdes para
gue estas areas estivessem no mercado deterras de formaregular - além deintroduzir no quadro
legal outros mecanismos de mercado, como 0s mecanismos de Pagamento por Servico
Ambiental e Cota de Reserva Ambiental”. No segundo mandato, a Presidente nomeou Katia
Abreu, entdo Presidente da Confederacdo Nacional de Agricultura, para o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Na esteira das politicas fundi&rias adotadas nos
governos Lula, sobretudo com a criagdo do Programa Terra Legal, as demandas do setor

agropecuario concentravam-se na questdo fundiéria:

A despeito, porém, do discurso modernizante, de énfase na tecnologia e na
pesquisa cientifica, que serve de legenda a esse momento da grande

7 Para mais informagOes sobre a aplicacdo do Codigo Florestal nos assentamentos de reforma agréria, ver:
GUIMARAES; LOPES; PINTO, 2022.
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agriculturabrasileira, as demandas do setor tém-se concentrado sobretudo em
questbes fundiérias, notadamente em oposi¢cdo aos dispositivos legais, que
visam garantir 0 acesso a terra aos trabalhadores rurais — como a
desapropriacdo por descumprimento da fungdo social da propriedade — e que
estabelecem reconhecimento e protecdo da posse da terra em favor de
indigenas, remanescentes de quilombos e outros povos e comunidades
tradicionais (FERREIRA et al., 2014, p. 227).

Nesse sentido, de acordo com Ferreira et al., as demandas do setor voltavam-se tanto
para a ampliacdo das politicas de regularizacdo fundidria de terras publicas para que
alcancassem as ocupagOes ilegais de grandes areas, quanto para o enfraguecimento dos
instrumentos de democratizagdo do acesso aterra, com o objetivo de ampliar o estoque deterras
apropridveis e colocé-las a disposi¢cdo do mercado de terras.

Sob 0 slogan "Pais rico é pais sem pobreza', Dilma anunciou gque as prioridades de seu
governo seriam erradicar a miséria e combater a pobreza, diversas iniciativas foram tomadas
nesse sentido, sobretudo com a criagdo do programa Brasil Sem Miséria, que ampliou o Bolsa
Familia e o Programade Aquisicdo de Alimentos (PAA). No entanto, o que se vera nesta secdo
€ gue a Presidente ndo incluiu a reforma agréria na estratégia de combate a pobreza, pelo
contrério, deu os primeiros passos no sentido de transformar a politica de reforma agréria em
uma politica de entrega de titulos de propriedade. Nessa esteira, esta secdo analisara os dados
relativos aimplementacdo da politica de reforma agréria, tomando como marcadores a criagéo
de novos assentamentos, a area destinada a reforma agréria, a capacidade de familias
beneficiadas e a obtenc&o de terras por meio da desapropriacéo para fins de reforma agraria.
Além disso, analisard o contexto de criagdo da Lei 13.001/2014, compreendendo-o0 como um
primeiro marcador de mudanca na politica de titulagdo e emancipagdo dos assentamentos, que
se aprofundou nos governos seguintes.

Os dados revelam que, ao longo dos governos de Dilma Roussef, a politica de reforma
agrariasofreu um dréstico deslocamento de importancia se comparado aos governos anteriores.
Enquanto FHC e Lula encaminharam a questdo agraria no sentido conciliar a criagdo de
assentamentos com investimento no setor patronal da agricultura— priorizando o segundo -, a
Presidente Dilma dedicou poucos esforgos a reforma agraria. Em termos de desapropriacfes de
areas para fins de reforma agréria, nos primeiros quatro anos de governo (2011-2014), foram
apenas 120 decretos assinados, representando uma reducdo drastica se comparamos com 0S
governos anteriores, nos quais, entre 2003 e 2007, foram realizadas 1.069 desapropriacoes e,
entre 2008 e 2010, ja com um indicativo de reducdo, foram desapropriadas 529 &areas. O

segundo governo de Dilma foi ainda pior, em um contexto de crise politica, que culminou na
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interrupcdo do mandato aproximadamente um ano e meio depois da posse (janeiro de 2015 a
agosto de 2016), foram realizadas 11 desapropriagdes, representando uma &rea total de 25.276
hectares.

Em termos de area destinada a reforma agréria, fruto de desapropriacdo de terras,
reservada a importancia de outras modalidades de obtenc&o de terras, como o reconhecimento
de posses, compra e venda, adjudicacdo e etc., FHC (1995-2002) desapropriou
aproximadamente 9 milhdes de hectares e os destinou a politica de reforma agréria, enquanto
Lula (2003-2010) desapropriou 3,5 milhdes e Dilma (2011-ago0.2016) 240 mil hectares. E, o
que se verd na secdo seguinte, é que alguns dos indicadores de realizacdo de uma politica de
reforma agréria mantiveram a tendéncia de reducéo até sua completa paralisagdo no governo
Bolsonaro.

Gréafico 01: Numero de desapropriacdes de terra por governo, de FHC a Dilma (1995-
ago.2016)
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Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboragéo da autora.
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Gréfico 02: Area desapropriada por governo (em hectares), de FHC a Dilma (1995-ago.2016)
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Fonte BRASIL, 2022a. Elaboracdo da autora.

E importante destacar que ha uma polémica em torno dos dados relativos & criagio de
assentamentos, numero de familias assentadas, obtencéo de terras e areas destinadas a reforma
agréria. Diversos autores (MATTEI, 2017) apontam que, desde o governo FHC, sdo
quantificados como de reforma agréria outros instrumentos de destinacédo de terras publicas e
até duplicidade de contagem de uma mesma area, 0 que, com o objetivo de inflar os dados,
induziriaa umaleitura equivocada darealizagdo da politica de reforma agraria. Com o objetivo
de reduzir o dissenso, os dados apresentados neste Capitulo — mas também ao longo de todo o
trabalho — abrangem té&o-somente os Projetos de Assentamento (PA), Projetos de
Desenvolvimento Sustentével (PDS), Projetos de Assentamento Florestal (PAF) e Projetos de
Assentamento Agroextrativista (PAE), excluindo, assim, outras modalidades de destinagdo de
terras. A escolha metodoldgica se da, tanto em razéo da origem da politica estar vinculada a
outro 6rgédo (que ndo o Incra), como as Reservas Extrativistas ou 0s assentamentos estaduais,
quanto as modalidades mais antigas, tais como as de colonizagdo utilizadas na ditadura
empresarial-militar.

O numero de assentamentos criados e a capacidade de familias assentadas retratam que
o governo Dilma néo apostou na reforma agraria como politica capaz de promover mudangas
sociais. Nos primeiros quatros anos de governo, foram criados 455 assentamentos (PA, PDS,
PAE e PAF), o que gera uma média de aproximadamente 114 assentamentos por ano. No

segundo mandato, que teve duragdo de um ano e meio, 0 nUmero de assentamentos criados caiu
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para 70, representando uma reducéo da média anual do primeiro mandato. Se comparamos aos
governos anteriores, estes dados ganham ainda mais significado, 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 governo FHC a média de criagdo de assentamentos por
ano foi de 443, com um saldo total de 3.545 assentamentos (Tabela 01).

Em relacdo a &readestinada areformaagraria (em hectares), os dados também traduzem
0 baixo investimento na politica. Entre 2011-2014 foram destinados aproximadamente 1,6
milhdes de hectares paraareformaagraria, gerando uma média de 400 mil hectares por ano, no
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
comparamos aos governos anteriores. Quando a média anual do Lula foi de 2,2 milhdes de
hectares e FHC de 700 mil, repare gue o nimero de assentamentos criados por FHC foi maior
do que no governo Lula, enquanto a érea destinada a reforma agréria por Lula superou a do
governo anterior.

A capacidade do assentamento em beneficiar familias também é considerado um
importante indicador da implementacdo da politica. Os assentamentos criados no governo
Dilma tém capacidade de assentar 35.071 familias, ja no governo Lula foram 301.869 €, no
governo FHC, 395.978.

Tabela 03: Assentamentos criados, area e capacidade por governo, de FHC a Dilma (1995-
ago.2016)

Assentamentos Area dos Capacidade
criados assentamentos do
(em hectares) assentamento
(familias)
FHC (1995-1998) 2.054 1.031.996 268.372
FHC (1999-2002) 1.491 4.681.333 127.606
L ula (2003-2006) 1.705 12.771.401 212.769
Lula (2007-2010) 979 4.961.632 89.100
Dilma (2011-2014) 455 1.620.918 29.488
Dilma (2015-ago.2016) 70 145.283 5.583

Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboracéo da autora.

Importante mencionar que ha outros indicadores que devem ser agregados aos dados de
criagdo de assentamentos para avaliar a qualidade da politica de reforma agréaria, como a
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localizagdo dos assentamentos e sua articulagdo com a infraestrutura de escoamento da
producao e acesso aos servi¢os publicos de salide e educacdo, aém daimplementacéo de outras
politicas de reforma agraria que criam as condicbes para a reproducdo da vida nos
assentamentos, como os créditos de instalagdo, investimentos em infraestrutura, programas de
fomento a producéo e outros. N&o € o objetivo deste trabalho realizar uma avaliagdo da
qualidade da implementagdo da reforma agréria, no entanto, o Capitulo 3, de certa forma, se
aproxima desta discussdo quando analisa a titulagdo dos assentamentos do estado do Rio de
Janeiro.

A apresentacdo destes dados ganha sentido quando analisados junto com politica de
titulagdo dos assentamentos de reforma agréria, isso porque, se de um lado, nota-se a redugdo
da criacdo dos assentamentos e desapropriagoes de terras para fins de reformaagréria, de outro,
estava em curso um processo que culminaria na condugéo da politica de titulacgo para o centro
da agenda da reforma agraria. Em entrevista, o entdo Procurador Chefe do Incra nos primeiros

anos do governo Dilma, firmou que:

A Dilma claramente n&o era pro reforma agraria — enfim, ndo ouvi da boca
dela —, (...) no inicio dela em relagdo a reforma agréria ndo saia decreto
nenhum e ela ndo acreditava e falava “ eu ndo aguento mais desapropriar” “so
entra, ndo sai”, alinha dos assessores da Dilma era essa. Na época, 0 MDA
era da corrente do PT, Democracia Socidlista (DS), o Celso Lacerda era o
presidente do Incra, tinha o apoio do MST, da esquerda, do nucleo agrério do
PT. Ai ficava coisa DS contra o pessoa agrério do PT e MST. A DS
trocou o presidente do Incrae colocou alguém da DS, nuncatinhasido os dois
da DS, o Ministério e o Incra. Com atarefa para cumprir de fazer atitulagdo
andar. De comecar a dar titulo.

()

Na minha época [quando era Procurador Chefe do Incra no primeiro governo
Dilma] viviam em assentamentos do Incra cercade 1 milh&o de familias, e se
fizer a conta da média de 4 pessoas por familia, no lote, s8o 4 milhdes de
pessoas vivendo em assentamentos do Incra Uma méquina engessada,
ineficiente, com foco de problemas enormes, cheio de agBes de 6rgéo de
controle, tanto TCU quanto MPF, o Incra sendo condenado. Enfim, uma
variedade enorme de problemas, um burocrata olha para isso e pensa, “mas
ndo sai?’ “como é gue eu vou diminuir essa fonte de problema agui?’. A
l6gica administrativa era (Procurador do Incra/RJ, Rio de Janeiro,
25/11/2022).

De acordo com o Procurador do Incra/RJ, o diagnéstico do governo Dilma considerava
gue o Incra, daformacomo estava estruturado e com seus problemas histéricos, ndo seria capaz
cumprir as responsabilidades ingtitucionais de conduzir a politica de reforma agréria nos
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assentamentos que estavam sob sua gestéo e, portanto, seria preciso emancipar estas areas’. A
titulagdo dos assentamentos passou a ser tratada como solugdo para a incapacidade de gestéo
do Incra, a0 mesmo tempo em que foram identificados entraves normativos e burocréticos que
impediam a titulag&o imediata dos assentamentos.

O resultado disso foi a edi¢do da Medida Proviséria (MP) n. 636/2013, convertida na
Lei 13.001/2014, sendo a primeira de uma série de mudancgas normativas que modificaram a
politica de reforma agraria como um todo, mas, em especial, os instrumentos voltados a
titulagdo. Ainda, importa chamar atencéo que, a maior parte destas mudancas foi promovida
via medida provisoria, quais sgjam a MP 759/2016 (convertida na Lel 13.465/2017) e MP
910/2019 (que ndo foi convertida em lei, mas foi reeditada nos Projetos de Lei 2.633/2020 e
510/2021 que tramitam no Congresso Nacional). As medidas provisorias sdo instrumentos
privativos do Presidente da Republica que, em caso de rel evancia e urgéncia comprovadas, sao
editadas, passam a vigorar com for¢a de lel e devem ser submetidas ao Congresso Nacional,
que define se amedida sera convertidaem lei ou se perderaavalidade. Ou sgja, estas mudangas
promovidas na politica de titulagdo dos assentamentos partiram de iniciativas do Poder
Executivo, sob gestdo da Dilma, Michel Temer e Jair Bolsonaro. No mesmo sentido analisa o

Procurador do Incra/RJ:

Ai ndés mexemos em varias [normativas]. E obviamente para dar titulo tinha
que resolver problema de crédito, divida de assentado, perdoar por lei. A lei
13.001/14 j& € um movimento nesse sentido. (...) Era fécil titular, era so sair
dando titulo para todo mundo e, bem ou mal, nds criamos requisitos em lei.
Que depois foram modificados pelo Temer (Procurador do Incra/RJ, Rio de
Janeiro, 25/11/2022).

A MedidaProvisoria, convertidanalLei 13.001/2014, foi editada com o objetivo de criar
as condic¢des necessarias para atitulacdo dos assentamentos. Paratanto, aL e que “ dispde sobre
a liquidag&o de créditos concedidos aos assentados da reforma agréria; concede remissdo nos
casos em que especifica’ anistiou as dividas de créditos de instalacdo até R$10 mil por
beneficiario, flexibilizou as condi¢gdes para a quitacdo de dividas de créditos de habitacéo

adquiridas entre outubro de 1985 a dezembro de 2013, a0 mesmo tempo que em modificou

& Destaca-se que, aos assentamentos i ndicados na Tabela 03, somam-se outros instrumentos de destinagéo de areas
coletivas no &mbito ou que acessam politicas de reforma agraria, tais como projetos de colonizagdo, territérios
quilombolas, assentamentos estaduais € municipais, entre outros. Ver BRASIL. Ministério do Desenvolvimento
Agrério. Ingtituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria. Assentamentos — Relagdo de Projetos. 2023.
Disponivel em:  https.//www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/ref orma-agraria/assentamentos-rel acao-de-proj etos
Acesso em: 03 de fev.2023.
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dispositivos centrais para a titulagdo dos assentamentos, aos quais direcionam a politica de
titulagdo a transferéncia da propriedade da terra para as familias assentadas (estas mudangas
s80 analisados de forma mais sistemética e em didlogo com outros dispositivos legais na secéo
1 do Capitulo 2 deste trabalho).

A transferéncia da propriedade da terra para os beneficiarios da reforma agraria,
reforcam uma tendéncia, ja apresentada no governo Lula com a criagdo do Programa Terra
Legal, de privatizacéo de terras publicas, cujaconsequénciamaisimediata € a perde do controle
publico de um enorme patriménio fundiério da Uni&o. Estas areas, ao passarem para o dominio
privado, reservadas determinadas condi¢des (ver se¢éo 2.1.2), ficam sujeitas ao funcionamento
concentrador e excludente do mercado de terras, capazes de reconcentrar a terra e recolocar
conflitos fundiarios em regides que ja passaram pela politica de reforma agraria. Em um
contexto de alta dos pregos daterra (SAUER; LEITE, 2012) e de precérias condic¢des de vida
nos assentamentos (SPAROVEK, 2003; LEITE et al., 2004), a transferéncia de titulos de
propriedade coloca familias extremamente vulneraveis ao mercado de terras.

Na andlise de Brancolina Ferreira et al. (2014, p. 279),

A lei parece se imbuir de uma visdo da questdo agraria brasileira em que
predomina o parémetro da regularizacéo fundiéria, com aienagdo de terras
publicas a dominio particular individual, sobre uma concepcdo da reforma
agréria que reconhega a politica de assentamentos como resultado de um
processo de lutas sociais e de investimento publico voltado ao enfrentamento
de um padrdo fundid&rio fortemente marcado pela concentracdo da
propriedade.

De outro lado, de acordo com Procurador do Incra/RJ, a época, buscou-se incorporar a
lel mecanismos que protegessem as &reas da reconcentragéo:

Como nods também tivemos o argumento historico do Movimento Sem Terra
contra a titulacdo, que era a questdo da reconcentracdo de terra. A Lei
13.001/14 — e até¢ foi um dispositivo que eu escrevi -, nds inserimos um
pardgrafo em um artigo da Lei 8.629, que ¢ uma trava contra a reconcentragao,
e isso ndo caiu [com as mudangas normativas nos anos seguintes]. E eu acho
que aquilo ali - foi ideia nossa, fui eu que escrevi — é uma trava contra a
reconcentracdo’. Na época, 0 MST dizia que isso ai [o dispositivo] ndo resolve

% Neste ponto, o interlocutor se refere a alteracdo realizada pelaL e 13.001/2014 no artigo 22 da Lei 8.629/1993:
Art. 22 Constara, obrigatoriamente, dos instrumentos trandlativos de dominio, de concessdo de uso ou de CDRU,
clausularesolutdria que preveja arescisdo do contrato e o retorno do imével ao 6rgéo alienante ou concedente, no
caso de descumprimento de quaisguer das obrigagdes assumidas pelo adquirente ou concessionério.

§ 1° Ap0s transcorrido o prazo de inegociabilidade de 10 (dez) anos, o imoével objeto de titulo trandativo de
dominio somente podera ser alienado se a nova &reatitulada ndo vier aintegrar imével rural com érea superior a
2 (dois) modulos fiscais.
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nada. Se ndo tivesse saido a Lei 13.001, ndo haveria essa trava, eles poderiam
titular sem trava nenhuma, aquilo ali ¢ o conceito de area reformada. Aquilo
ali ¢ uma protecdo da area reformada para ndo reconcentrar, ou dificultar a
concentracdo. O Incra hoje, com cadastro, com georreferencimento, consegue
acompanhar isso com uma relativa facilidade. Eu ndo sei como ¢ que ¢ feito,
ou se ¢ feito, mas tem a lei dizendo que tem que fazer, e ¢é facil. O titulo é do
proprio Incra. O Incra vai saber se concentrou. Nem precisa de vistoria talvez,
ou se for vistoria, ¢ uma vistoria simples, seria uma fiscalizagcdo. Tem uma
trava, o MST na época dizia que isso ndo vai resolver nada. Se ndo tivesse
feito nada, eles s6 iam dar o titulo e acabou, ia reconcentrar. A propria
academia, eu acho que enxerga a titulacdo de uma forma enviesada, muito
pelo que o MST fala. Eu acho que a forma como vai titular tem que ser distinta,
da esquerda e da direita, mas eu ndo vejo como nao titular, acho que ndo existe
um projeto de assentamento criado nos anos oitenta, criado ha quarenta anos,
continuar com o Incra sendo provedor, mas acho que tem que ser fiscalizado
pelo Incra (Procurador do Incra/RJ, Rio de Janeiro, 25/11/2022).

Fato é que os efeitos da Lei 13.001/2014 ndo puderam ser analisados de formaisolada,
porque, em agosto de 2016, a Presidente Dilma sofreu impeachment e, além de néo ter tido
tempo para executar a titulagdo dos assentamentos, 0s governos seguintes editaram outras
normas que abriram ainda mais o caminho para a titulacdo dos assentamentos por meio da

transferéncia de propriedade.

E isso aconteceu no [governo] Dilma E hoje Bolsonaro comega a titular
dizendo que va libertar o homem do campo. Quando nés pautamos isso,
porque a Dilma queria que fosse feito, tinha mais requisitos, havia uma
preocupacdo — d& para ver isso nos proprios normativos, que tinha uma
preocupacdo em titular, mas ndo titular de qualquer jeito, eraresolver... enfim.
Mas a gente ndo chegou nem a implementar isso, porque a Dilma j& caiu
(Procurador do Incra/RJ, Rio de Janeiro, 25/11/2022).

1.5 Temer e Bolsonaro (set.2016-2022): retr ocessos nas politicas agrérias

Apds o impeachment da Presidente Dilma, Michel Temer, até entdo Vice-Presidente,
assumiu a Presidéncia da Republica, em setembro de 2016 — embora ja estivesse de forma
interina no cargo desde maio do mesmo ano, em razdo do afastamento da Presidente. Em um

de seus primeiros atos, ainda como interino, Temer extinguiu o Ministério do Desenvolvimento

§ 2° Ainda que feita pel os sucessores do titulado, a alienagéo de imovel rural em desacordo com o § 1° é nulade
pleno direito, devendo a &rea retornar ao dominio do Incra, ndo podendo 0s servicos notariais lavrar escrituras
dessas areas, nem ser tais atos registrados nos Registros de Iméveis, sob pena de responsabilidade administrativa,
civil e criminal de seustitulares ou prepostos.”

Este dispositivo foi aterado pelaLei 13.465/2017 e é analisado na secéo 2.1.2 deste trabal ho.
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Agrario (MDA)X e, na sequéncia, transferiu sua estrutura para a Casa Civil*!, que passou a
concentrar as competéncias relativas a reforma agréria, desenvolvimento rural sustentavel,
titulacdo de territérios quilombolas e outras, e o Incra passou a fazer parte da estrutura da
Secretaria Especia de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD), cujo
resultado imediato “foi um desmonte da estrutura institucional, especidmente de equipes
técnicas responsavei s pelaimplementacdo e gestdo de diversas politicas que estavam em curso
desde o0 momento de criagdo do MDA” (MATTEI, 2018, p. 298). Ainda, 0 novo governo
desestruturou 0 Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), modificou o plangamento das
acOes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rura (ATER), desmontou o corpo técnico do MDA
e mudou a condugdo da politica agréria, sobretudo no que diz respeito as questdes fundiarias
da politica de reforma agréria e do Programa Terra Legal. A0 mesmo tempo em gue nomeou
Blairo Maggi, conhecido como “o rei da soja’, para o Ministério da Agricultura Pecuéria e
Abastecimento.

A partir do momento que assumiu o0 poder, em 2019, o governo Bolsonaro foi
responsavel pela paralisacdo de qualquer tipo de tentativa de conciliag&o entre os interesses do
agronegocio e minerdrio com as politicas voltadas aos assentados dareformaagraria, indigenas,
guilombolas e demais povos e comunidades tradicionais. No final dos quatro anos de mandato,
0 que restou foi 0 aumento do desmatamento, da grilagem de terras e dos conflitos no campo*?.
Diversos autores tém produzido andlises que identificam este periodo, de 2016 em diante, nos
marcos de um processo de desmonte das politicas agrarias, fundidrias e ambientais (SAUER;
LEITE, 2017; NORONHA, 2020; MATTEI, 2018; ROSSI; MELL O, 2020, SABOURIN, 2020;
e outros).

Esta se¢éo do trabalho buscara demonstrar que nos Gltimos seis anos consolidou-se um
deslocamento das principais agdes da politica de reforma agréria, de uma “ politica de criacéo

10 BRASIL. Presidéncia da Replblica. Medida Provisoria 726, de 12 de maio de 2016. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02015-2018/2016/mpv/mpv726.htmimpressao.ntm Acesso em: 07 de
fev.2023.

1BRASIL. 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.

12 Ver: ISA — Instituto Socioambiental. Bolsonaro deixa presidéncia com recorde histérico de desmatamento em
areas protegidas. 2022. Disponivel em: https://www.socioambiental .org/noti cias-soci oambientai /bol sonaro-
deixa-presidencia-com-recorde-hi stori co-de-desmatamento-em-areas Acesso em 08 fev.2023.

IPAM — Instituto de Pesguisa Ambiental da Amazonia. Desmatamento na Amazonia cresceu 56,6% sob governo
Bolsonaro. 2022. Disponivel em: https.//ipam.org.br/desmatamento-na-amazoni a-cresceu-566-sob-governo-
bolsonaro/ Acesso em: 08 fev.2023.

CPT — Comisséo Pastoral da Terra. Conflitos no Campo Brasil 2021. Centro de Documentagdo Dom Toméas
Balduino - Goiénia : CPT Nacional, 2022. Disponivel em:
https://www.cptnacional .org.br/publicacoes/noti cias/geral/6282-cpt-ne-ii-lanca-bal anco-da-ref orma-agraria- 2022
Acesso em: 08 fev.2023.
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de assentamentos’, para uma politica de entrega de titulos para assentados. Para tanto, seréo
apontadas as principais mudangas normativas e acoes estatai s responsaveis por voltar areforma
agréria para uma politica de entrega de titulos. Na sequéncia, orientadas por entrevistas com a
direcéo estadual do MST/RJ, foram levantadas as principais preocupagdes sobre o tema e, por
fim, foram analisados dados oficiais relativos a implementacéo da politica de reforma agraria
ao longo dos governos, quais sgjam os titulos provisorios e definitivos expedidos, criagdo de
assentamentos e desapropriacdes de terras para fins de reforma agréria.

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, regularizacéo
fundiéria rural, alterar o Programa Terra Legal, a aienacdo de iméveis da Unido e diversos
pontos da politica de reforma agréria, todas estas alteracdes foram informadas pela [6gica da
transferéncia da propriedade da terra para dominio privado.

No ambito da politica de reforma agréria, foram realizadas mudancas estruturais, quais
sejam: 1- nos mecanismos de obtencdo de terras; 2- na selegdo das familias beneficiarias; 3- no
regime de consolidac&o e emancipagdo dos assentamentos; e 4- natitulagéo.

A primeira mudanca diz respeito a indenizagdo paga ao antigo proprietério da terra
desapropriada. A desapropriacéo parafins de reforma agréria possui carater sancionatorio pelo
descumprimento da fungdo social da terra. Nessa esteira, a CF/1988 determina que a
indenizagdo ao antigo proprietério deve ser paga em titulos da divida agréria. Contrariando o
mandamento constitucional, anova L e passou a prever situagdes nas quais aindenizacdo seria
paga em dinheiro. Considerando que 0s processos judiciais de desapropriagdo S&o
extremamente morosos, sobretudo em razdo da discussdo em torno do valor da indenizagéo, e
que sobre este tempo incidem juros compensatérios, as desapropriaces historicamente tém
custado um valor muito alto ao Poder Publico. Se somamosisto ao orgamento limitado do Incra
para a obtencdo de terras nos Ultimos anos, a consequéncia da previsdo de pagamento da
indenizagcdo em dinheiro, aém af astar os ef eitos da desapropriagdo-san¢ao por descumprimento
dafuncéo social, tem o potencial de paralisar o instrumento de desapropriagao via obtencdo de
terras pelo Incra por faltade recursos (SAUER; LEITE, 2017, p. 24).

No que diz respeito a seleco das familias beneficiarias da reforma agréaria, a Lei
estabel ece 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 0os casos em que sdo vedados a
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concessao de lotes e 0s casos em gue 0 assentamento € prioritario, somando-se a uma série de
circunstancias sobre as quai s sdo atribuidas pontuagdes que resultam em uma classificagdo para
a inclusdo da familia na Relagdo de Beneficidrios®. A selecdo dos beneficiarios da reforma
agréria por meio de edital municipal, que ndo sO prevé a possibilidade, mas coloca em
vantagem, o antigo proprietério, traba hadores arrendatari os, assal ariados e parceiros do imével
desapropriado na disputa por um lote no assentamento, reafirma o histérico de conflito sobre a
terra. Além disso, o edital coloca um obstaculo a construgcdo de assentamentos rurais pautados
em uma | 6gica comunitaria e coletiva, apontando para um simples loteamento. A aplicagdo do
edital para a selecdo dos beneficiarios, além dos efeitos para os assentamentos criados de
dezembro de 2016 em diante, gera inseguranca para os assentamentos criados antes da edi¢éo
da Medida Provisdria, mas que, pela morosidade da execugdo da politica, ainda ndo harelacéo
de beneficiérios formalizada. Na prética, 0 que se vé é a aplicacdo da nova Lei para situactes
anteriores, as quais deveriam ser regidas pelas normativas da época da criacdo do assentamento.

Este trabalho se ocupard, sobretudo, das mudancas normativas promovidas no regime
de titulagdo dos assentamentos, as quais serdo analisadas na se¢do 1 do capitulo 2, bem como
as agoes e politicas de governo que colocaram em pratica a titulagdo nos assentamentos nos
ultimos anos, as quais serdo analisadas com uma lente mais aproximada na segdo 2 do capitulo
2. Nessa esteira, 0 governo Bolsonaro também editou Medida Provisoria (MP 910/2019) que
aprofundava as mudancas promovidas pela MP do Temer, cuja consequéncia seria a

13 Artigo incluido pelaLei 13.465/2017 naLei 8.629/1993:

Art. 19. O processo de selecdo de individuos e familias candidatos a beneficiarios do Programa Nacional de
Reforma Agréria sera realizado por projeto de assentamento, observada a seguinte ordem de preferéncia na
distribuicéo de lotes: | - ao desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia para a parcela na qual se situe a
sede do imdével, hipdtese em que esta serd excluida da indenizacdo devida pela desapropriagéo; Il - aos que
trabalham no imével desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatérios, identificados na
vistorig; |11 - aos trabalhadores rurais desintrusados de outras areas, em virtude de demarcacdo de terra indigena,
criacdo de unidades de conservagao, titulagdo de comunidade quilombola ou de outras agdes de interesse publico;
IV - ao trabalhador rural em situacdo de vulnerabilidade socia que ndo se enquadre nas hipdteses previstas nos
incisos |, Il elll deste artigo; V - ao trabalhador rural vitima de trabalho em condicéo and oga a de escravo; VI -
aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios em outros iméveis rurais; VII - aos
ocupantes de éreas inferiores a fragdo minima de parcelamento. 81°O processo de selecdo de que trata
0 caput deste artigo serd realizado pelo Incra com ampla divulgacéo do edital de convocagdo na internet e no
Municipio em que serd instalado o projeto de assentamento, bem como nos Municipios limitrofes, na forma do
regulamento. § 2° Nos projetos de assentamentos ambientalmente diferenciados, definidos em regulamento, o
processo de selecdo serarestrito as familias que ja residam na érea, observadas as vedactes constantes do art. 20
desta Lei. § 3° 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 sera observada de forma
prioritaria quando houver substituicdo dos beneficiarios originarios dos lotes, nas hipoteses de desisténcia,
abandono ou reintegracéo de posse. § 4° Esgotada a lista dos candidatos excedentes de que trata o § 3° deste artigo
ou expirada sua validade, sera instaurado novo processo de selecdo especifico para os lotes vagos no projeto de
assentamento em decorréncia de desisténcia, abandono ou reintegraco de posse.

8§ 52 A situacdo de vulnerabilidade socia do candidato a que se refere o inciso 1V do caput deste artigo sera
comprovada por meio da respectiva inscricdo no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), ou em outro cadastro equivalente definido em regulamento.
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transferéncia de um contingente ainda maior de terras publicas para o dominio privado. No
entanto, em razéo da mobilizagdo dos movimentos sociais e da sociedade civil, a MP né&o foi
apreciada pelo Congresso Naciona (CN) e perdeu a validade. De outro lado, embora a MP
tenha caducado, seu contelido foi reeditado, com poucas mudancgas, nos Projetos de Lei
2.633/2020 e 510/2021, que ainda estdo em tramitagao.

A tentativa de mais uma mudanga normativa mal sucedida veio acompanhada de uma
serie de medidas no &mbito das agdes estatais que colocaram em prética a titulagdo nos marcos
daLe 13.465/17, dentre elas o Programa Titula Brasil, a criagdo do Nucleo de Inteligéncia e
Plangjamento no Incra e a campanha Abril Verde e Amarelo do Incra (analisadas na se¢éo 2 do
Capitulo 2). Além disto, no ambito do Incra, foi institucionalizado um ranking que fixavametas
e premiava as superintendéncias regionais que celebrassem o maior nimero de contratos de
TD, chamado de “titulébmetro” 4, a divisdo de obtencéo de terras foi extinta ao mesmo tempo
em que foi criada a divisdo de consolidacdo e titulacdo de assentamentos e, de acordo com o
Procurador do Incra/lRJ, as metas institucionais antes voltadas & obtencdo de terras foram

substituidas por metas de titulagéo:

Os superintendentes sdo cobrados por meta de titulagdo. Antes era meta de
obtengdo, agora € de titulagdo. Eles sdo cobrados a dar tantos titulos por ano.
E uma meta de gestdo do presidente do Incra (Procurador do Incra/RJ, Rio de
Janeiro, 25/11/2022).

O debate acerca da titulagdo dos assentamentos envolve questbes que ultrapassam a
inclusdo ou ndo de determinados instrumentos legais de regularizacéo fundiaria na politica de
reforma agréria. 1sso por que o instrumento que promove atitulagdo por meio datransferéncia
de propriedade, utilizado amplamente pelos governos Temer e Bolsonaro, ja estavam previstos
na legislacdo agraria, pelo menos, desde 1993, e sua aplicacdo foi irrisdria até entdo. Paulo
Alentejano andlisa as razdes que levaram a baixa efetividade da titulacdo definitiva dos
assentamentos por meio da transferéncia de propriedade:

A limitago da aplicaco do dispositivo legal de titulacdo definitiva dasterras
dos assentamentos se devia, em larga medida, & oposi¢do dos movimentos
sociais, em especia do MST, mas também ao fato de que as condicles legais
para a titulagdo dificilmente eram atingidas, uma vez que quase nunca se
observava o cumprimento das “cléusulas do contrato de concesséo de uso”.

14 Ver: MAGALHAES, Ana; GUERRA, Renata. INCRA restringe recursos para assentamentos rurais. Folha de
Sdo Paulo. 2017. Disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2017/10/1924119-incra-restringe-
recursos-para-assentamentos-rurais.shtml Acesso em: 07 de fev.2023.
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Entretanto, o governo Temer, atendendo a reivindicacéo expressa da Bancada
Ruralista, alterou a legislacdo relativa a essas clausulas, reduzindo as
exigéncias para a titulagdo definitiva, com o objetivo de acelerar o processo
de disponibilizacdo destas no mercado de terras. (ALENTEJANO, 2018, p.
312).

Incluindo aqui as mudancas promovidas ainda no governo Dilma, percebe-se que a
principal mudanca reside na escolha governamental de colocar em prética um instrumento que
jdexistiae, paratanto, flexibilizar garantias legais que previam a execugdo de outras politicas
dereformaagrériavoltadas ao desenvol vimento do assentamento antes datitulacdo. A execucéo
dos créditos de instalagdo e investimento em infraestrutura antes da titulagdo definitiva dos
assentamentos sdo fundamentais para assegurar as condigdes de permanéncia das familias na
terra. Em sentido contrario, a titulagdo individual dos lotes dos assentamentos de reforma
agréria por meio da transferéncia de titulos de propriedade coloca as familias extremamente
vulnerdveis as pressoes de um mercado de terras altamente concentrador e excludente.

A problemética do retorno das areas reformadas para o mercado de terras tem raizes
profundas na concepcdo da terra pelos diferentes sujeitos e grupos que disputam a questéo
agréria. Como fica evidente na entrevista com umaintegrante da Dire¢éo Estadual do MST/RJ:

Outros aspectos s8o que os territérios dos assentamentos, ao serem titulados,
Vao ser territorios abertos, que as pessoas vao poder repassar [a terra] para
pessoas que ndo passaram pela luta pela terra. Tem a questdo da compra e
venda daterra, mas o que t& de fundo mesmo € a concepgdo daterra. A terra
ndo é uma mercadoria privada, que vocé comprae vende. A questéo de fundo
€ afuncdo socia daterra, areforma agraria. A terra como um bem comum,
elatem que estar disponivel para quem quer trabalhar aterra. A titularizagdo
€ um processo de compra avendadaterra (Dire¢do Estadual do MST/RJ, Rio
de Janeiro, 05/12/2022).

Outra preocupacdo levantada pelo MST diz respeito & manutencdo do caréter
comunitério dos assentamentos, na medida em que, a abertura da area reformada para o
mercado de terras, permite a venda de lotes para pessoas que ndo cumpram os requisitos para
ser beneficiario da reforma agraria. Como visto, a selegdo dos beneficiérios da politica por
edital introduz aindividualizagdo no principio da politica. Ou sgja, aLei 13.465/2017, mais de

umavez, apresenta uma dimensdo individualizante da reforma agréria.

Alguns desafios: 0 embate da propriedade privada. Como conversar e discutir
isso pra dentro, mas com muito amadurecimento e muita cautela, pra gente
n&o perder as concepgoes de estruturagcdo da comunidade. O que hoje tem de
confronto pra nds € como que a gente mantém a estrutura de comunidade nos
assentamentos para conceber a temporalizagdo dos acampamentos e

48



assentamentos. Entdo ter um titulo da a possibilidade de venda, da
mercantilizagdo da terra, para grandes empresérios, que ndo tem nada a ver
com areformaagréria. O CDRU, como um titulo definitivo, te d& formas de
passar suas benfeitorias, € hereditario, tem vérias questdes singulares, mas
parte do pressuposto de vocé sO vender essa area para pessoas e familias que
tenham perfil para a reforma agraria (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de
Janeiro 07/12/2022).

A edicdo da Lei, junto com o direcionamento institucional do Incra de titular as areas
de reforma agréria, chegou de maneira devastadora nos assentamentos. A falta de informacéo
sobre as condic¢des da titulagdo definitiva, tanto em termos de possibilidades reais de titulagdo
a partir dos requisitos previstos em lei, quanto dos efeitos dos diferentes instrumentos que

poderiam ser utilizados paratal, gerou uma série de conflitos nos assentamentos:

Quando foi aprovada a Lei [13.465/17], isso chegou nos assentamentos com
maisforca. Nesse momento, a gente teve muitos conflitos de entendimento. O
MST néo é contra a familia assentada que desgja ter o titulo, o MST tem uma
concepcdo sobre a titulagcdo. Logo no inicio da aprovagdo da lei a discusséo
chegou nos assentamentos com falta de entendimento das pessoas de como
isso seriarealmente, afaltadeinformacdo sobreale datitulacdo. Faltade um
debate politico deisso ser bom ou ruim (Direcéo Estadual do MST/RJ, Rio de
Janeiro, 05/12/2022).

A novalegislacdo, quando é imposta, a estruturacdo do tituldmetro, no Incra,
vem para desencadear, ndo sO a desorganizagdo no territério, mas um
enfrentamento com 0 MST sobre a compreensdo do que € esse processo de
titularizacdo, tanto em relacdo & propriedade e 0 uso da terra, como as
concepcao e definigdes sobre titulos. O Incra, a partir dessa tética do governo
para avangar com a mercantilizacio de terras, ele implementa esse programa
[de titulacdo] e retira a obtencdo. Nesse panorama, 0 MST, aqui no estado e a
nivel nacional, passa por um processo de amadurecimento para entender iSso
coletivamente, e forgar esse processo a ir para o interior, para as regionais,
para a base do movimento social, para a gente constituir e construir esse
raciocinio, sobre o que que é atitularizagdo? O que é o uso daterra? O que é
aposse daterra? (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

A historicafaltade eficiéncia estatal na execucdo da politica de reformaagrériatambém
contribui para o acirramento dos conflitos entre as familias em torno da defesa ou rejeicéo da
titulacdo definitiva daformacomo € apresentada pelo Incra (por transferéncia de propriedade e
sem investimentos no desenvolvimento do assentamento). Como se vera de forma mais
aprofundada no capitulo 2, h& dois instrumentos disponiveis para a titulacgo definitiva dos
assentamentos. a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) que, ao conceder o uso afamilia
assentada e a propriedade sob dominio publico, mantém afamilia assentada vinculada ao Incra,
e atitulacéo por Titulo de Dominio (TD), ao transferir a propriedade da terra ao beneficiario,
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desvincula o beneficiario do poder publico em relacdo a propriedade da terra (mas néo
necessariamente em relacdo as outras politicas de reforma agréria). Em um cené&rio de
insegurancga e pouca confiabilidade em relagdo ao reconhecimento dos direitos e acesso a
beneficios, as familias assentadas atribuem a propriedade um cenério de maior seguranca e,
assim, tendem a optar por esta forma. Nesse ponto, ha uma inversdo do sentido da vinculagé&o
do assentamento ao Estado, o que deveria desempenhar um papel de assegurar a destinacéo
coletiva das terras publicas e significar uma protegdo frente a0 mercado de terras, na prética,

tem produzido desconfianca nas familias e contribuido para a adeséo atitulagéo.

Mas o desafio do MST hoje é como a gente enraiza melhor esse debate, para
as familias entenderem que o primeiro embate é com a propriedade privada,
todo mundo quer ter olote. (...) E € umademanda das familias, umaseguranca
fundidria. A propria questéo do Dorothy, a questdo do Osvaldo, cria uma
inseguranca estrutural das familias (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de
Janeiro, 07/12/2022)*%.

Outro alvo de preocupacéo € a titulacdo de assentamentos com baixo investimento em
outras politicas de reforma agraria que garantem o desenvolvimento e a estruturagdo dos
assentamentos. Sob a 6tica de quem esta nos assentamentos, nota-se umaausénciade “ estrutura
de sobreviver e desenvolver” nos assentamentos, que passardo a estar submetidos ao mercado
deterras:

O rumo do governo nessa estrutura[titulacgo sem investimentos] € justamente
a decadéncia e a marginalizacdo da reforma agréria, que ndo existe no Brasil
efetivamente, mas € sucatear cada vez mais. Entdo eu coloco a auséncia da
estrutura de sobreviver e desenvolver e eu jogo umafalacia de emancipar. De
titular e ser livre. Liberto. Bem essafalahorrivel. Inclusive para desmobilizar
e desorganizar o conjunto das familias. Ent&o ndo tem como vocé discutir
titularizac&o, se vocé ndo conseguir de fato consolidar as politicas publicas,
para a partir disso vocé executar politicas que vocé consiga contribuir para a
organizacdo dos territorios, eu ndo digo nem emancipar. NOs temos a certeza
que entrar com titulo de dominio na érea de reforma agraria € fazer rodar o
mercado de terras a todo tempo, usar recurso publico para infraestruturar e
voltar isso para grandes empresarios. E mantendo as familias sem terra -

15 “Dorothy” é um assentamento formalmente criado pelo Incra, em 2015, cuja ocupacdo da terra pelos
trabal hadores sem terradata de outubro de 2005, no municipio de Quatis, no estado do Rio de Janeiro, que, embora
haja familias ocupando a terra desde entdo, até hoje ndo ha relagcdo dos beneficiarios do assentamento. Com a
mudanca na selecdo dos beneficiérios da reforma agréria pela MP 759/2016, mantida pela Lei 13.465/2017, o
Incra/RJ publicou edital publico convocando os interessados nos lotes do assentamento, cujos critérios aplicados
nado beneficiariam as familias que ja ocupam a area hd anos. A aplicacdo do regime de selecdo estabelecido pela
Lel de 2017 sobre o assentamento Irma Dorothy est& sendo discutida judicialmente. J4 0 “Osvaldo” diz respeito
a0 Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) Osvaldo de Oliveira, criado em 2014, no municipio de
Macaé/RJ, que mesmo com o assentamento criado e as familias assentadas, sofreu sucessivas ordens de despegjo
decorrentes de discussdo judicia tanto no processo judicial de desapropriacéo, quanto em Acdo Civil Pdblica que
discute a viabilidade ambiental do assentamento.
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enquanto identidade — sem condi¢des de desenvolvimento (Diregdo Estadual
do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

Na esteira da andlise do membro da Direcdo Estadual do MST/RJ, identifica-se, ainda,
gue os assentamentos que voltam ao mercado de terras, passaram pela politica de reforma
agréria, uns com mais, outros com menos investimentos, mas todos demandaram aplicacéo de
recursos publicos diversos, como na indenizagdo da desapropriagcdo ou o valor da compra da
terra, atividades de servidores publicos para fiscalizacgo, georreferenciamento, parcelamento,
etc. Nesse sentido, o integrante da Direcéo Estadual do MST/RJ chama a atengdo para o
discurso do governo de que, por um lado, ndo tem recursos para investimento em créditos,
assi sténcia técnica ou obtencdo, de outro, devolve ao mercado areas que demandaram recursos
publicos para sua organizacdo e consolidacao:

O MST hoje tem um desafio, primeiro que em termos de politica publica do
Incra, ele extermina tudo e sO cria investimento para o programa de
titularizac&o, junto com um discurso de que ndo da mais para aplicar crédito,
ndo da pra aplicar mais nada, sem assi sténcia técnica, nem obtencdo. E ai, do
gue ja se congtituiu e se estruturou nos assentamentos, com recurso publico,
como produto e fruto da luta dos camponeses e da sociedade brasileira, para
virar mercado de terras infraestruturado. Porgue no Rio de Janeiro pode ser
pequeno, mas se pensar a nivel nacional, o que sdo 0s assentamentos no
centro-oeste, ha Amazonia (Direcéo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro,
07/12/2022).

As discussdes em torno da titulagcdo dos assentamentos sdo diversas, e a andise dos
movimentos sociais, da sociedade civil e da academia apontam para uma preocupagéo com 0S
efeitos de desestruturacdo dos assentamentos de reforma agraria com a execucgdo de titulacéo
definitiva por meio da transferéncia da propriedade. Tendo isso em vista, nos Ultimos quatro
anos, acompanhamos uma serie de a¢es do governo federal com o objetivo de acelerar a
titulag&o dos assentamentos e, como se vera, direcionar todos os esforgos da politica de reforma
agréria para isto, abandonando as outras agOes necessarias a0 desenvolvimento dos
assentamentos ja existentes ou a criacdo de novos. As principais agdes governamentais
identificadas foram: 1. a criacdo do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento, no ambito do Incra,
com o objetivo de reunir as informagdes dos assentamentos e classifica-los de acordo com os
niveis de prioridade para as superintendéncias regionais realizarem atitulacéo; 2. O Programa
Titula Brasil, que concebe a possibilidade da elaboragdo de um acordo de cooperacéo técnica
entre o Incrae as prefeituras, para que 0s municipios realizem agdes especificas do processo de
titulagdo; e 3, a campanha Abril Verde e Amarelo do Incra, com o objetivo de promover a
titulacdo em massa em abril de 2022. Estas agdes sdo analisadas de maneira mais aprofundada
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na se¢do 2 do Capitulo 2 deste trabalho, no entanto, veremos aqui os resultados da politica de
titulag&o nos ultimos anos.

Como visto, embora os instrumentos de titulagdo definitiva dos assentamentos ja
viabilizassem atransferénciada propriedade daterra, pel o menos, desde 1993, - mas com outros
requisitos paraisso, como aimplementacdo de outras politicas— atitulacéo definitivafoi pouco
executada nos primeiros quinze anos dos anos 2000. Com excegdo do final do segundo governo
de FHC, quando foram emitidos 62.196 titul os entre 2000 e 2002, nos anos seguintes, de 2003
a 2015, foram emitidos 22.729 titulos definitivos em um periodo de treze anos
(ALENTEJANO, 2018) *¢. Isto é, uma média de 1.748 titulos definitivos por ano (entre 2003-
2015), ou 4.030 se contabilizamos os trés anos finais do governo FHC.

O resultado da agdo estatal nos ultimos anos foi a elevacdo significativa de titulos
expedidos por ano. A partir de dados do Incra, obtidos viaLel de Acesso a Informagdo (LAI),
verificou-se que, com excegao de 2019 (primeiro ano do governo de Jair Bolsonaro), atitulacéo
definitiva dos assentamentos aumentou a cada ano, atingindo o apice em 2022, tendo como
principal instrumento o titulo de dominio (Grafico 03). Ainda no governo de Michel Temer, na
esteira da edicdo da Lei 13.465/17, foram expedidos aproximadamente 20 mil titulos de
dominio e 8,5 mil contratos de concessao de direito real de uso em assentamentos (PA, PAF,
PAE e PDS). No governo de Jair Bolsonaro, foram emitidos 59.785 titulos de dominio e 3.350
contratos de concessdo dedireito real de uso. Isto € amédiaanual detitul os definitivos emitidos
no governo Temer (contabilizando apenas 2017 e 2018), foi de 14.300 por ano. E a média
alcancada no governo Bolsonaro foi de 31.567 titulos por ano. Se comparamos com a média
anual de 1.748 titulos nos anos anteriores, percebemos que houve uma mudanca dréstica do

tratamento da politica de titulagdo dos assentamentos.

16 Destaca-se que até 2014 o Unico instrumento previsto para atitulagdo definitiva dos assentamentos era o Titulo
de Dominio, o qual transfere a propriedade da terra para o/a beneficiario/a. A partir de 2014, aLei 13.001/2014
incluiu a Concessdo de Direito Real de Uso no rol dos instrumentos utilizados para a titulacgo definitiva, a qual
concede o direito de uso, ao passo que a propriedade da terra se mantém publica (ver Capitulo 2.2).
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Gré&fico 03: Titulos definitivos expedidos por ano (2017-nov.2022)
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Fonte: BRASIL, 2022b. Elaboracdo da autora.

Natitulag&o provisoria dos assentamentos houve uma pequena reducdo da emisséo de
contratos de concessao de uso entre 2017 e 2018, jaem 2019 houve uma queda significativa

datitulagdo, mas, a partir de 2020, a emissdo de titulos por ano voltou a crescer.

Gré&fico 04: Titulos provisdrios expedidos por ano (2017-nov.2022)
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Fonte: BRASIL, 2022b. Elaboracdo da autora.

A propaganda do governo federal, sobretudo nos anos de Jair Bolsonaro, mobilizando
os argumentos da libertagdo do homem e da mulher no campo, autonomia, emancipagao
garantia de seguranca fundiéria aos assentados da reforma agréria e etc., insistiaem comunicar
que estava realizando uma grande entrega de titul os de propriedade. E fato, no entanto, que foi
0 governo que mais emitiu titulos de dominio em relagdo aos governos anteriores, o que, por S
S0, ja sustenta a preocupacado dos movimentos sociais e sociedade civil em relagdo a devolugéo
dos assentamentos vulneraveis ao mercado de terras. A propaganda oficial, por diversas vezes,
somava os numeros de titul os definitivos e provisorios e os divulgava sob a égide da*“ titulagdo”,
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e inflava os dados da politica, gerando confusio nas andlises de como a politica estava sendo
executada. Este diagnostico foi feito pelo MST, que, de acordo com R.L, da direcdo Estadual
do MST/RJ “inclusive, foi aonde esse programa do governo Bolsonaro mais atuou [titulacéo
provisdria], na sua ambicdo de avancar com o titulo definitivo, na verdade o que ele fez mais
foi CCU, o titulo provisorio”'’. Nessa pista, 0 Grafico 05 coloca em perspectiva os titulos
definitivos (CDRU e TD) e provisorio (CCU) emitidos por ano.

Grifico 05: TD, CCU e CDRU expedidos por ano (2017-nov.2022)
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Fonte: BRASIL, 2022b. Elaboracdo da autora.

Assim, nota-se que houve um aumento da titulagdo definitiva nos assentamentos de
reforma agraria, com a entrega de titulos de propriedade, se comparada com os anos anteriores.
No entanto, este nimero ¢ muito abaixo do veiculado pelo governo Bolsonaro e, at¢é mesmo,
muito abaixo do que o proprio governo gostaria de ter realizado e ndo o fez pois os
assentamentos ndo cumpriam os requisitos legais minimos para a titulacdo (ainda que
flexibilizados pelas Leis 13.001/2014 e 13.465/2017), como ficard demonstrado na se¢do 2.2.1
do capitulo seguinte.

Se de um lado a titulagdo foi alvo de esfor¢os dos ultimos governos, outros componentes
da politica de reforma agraria foram gradualmente perdendo for¢a, ou até mesmo abandonados.
Nota-se que o primeiro ano do governo de Dilma Rousseff ja reduziu pela metade os

assentamentos criados no segundo governo Lula, mas ¢ a partir do segundo mandato da entao

17 Ver mais em MONCAU, Gabriel. Entenda por que a propaganda de Bolsonaro é fake. 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: 6 de fev.2023.
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Presidente que os numeros cairam drasticamente. O governo de Michel Temer criou 66
assentamentos em 2 anos e quatro meses, enquanto Bolsonaro criou apenas 18 assentamentos
em quatro anos (Grafico 06). Isto ¢, Bolsonaro criou, em média, 4 assentamentos por ano,
enquanto nos governos Lula (2003-2010) foram criados uma média de 335 assentamentos por

no mesmo periodo.

Gré&fico 06: Assentamentos criados por governo, de FHC a Bolsonaro (1995-2022)
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Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboragéo da autora.

A é&rea de terras destinada aos assentamentos também reduziu ao longo dos anos
(Gréfico 07), enquanto 0 momento com maior area destinada a reforma agrariafoi atingido no
primeiro mandato de Lula (2003-2006), com mais de 12 milhdes de hectares em assentamentos
criados, 0 menor foi 0 governo Bolsonaro, com apenas 61 mil hectares. Chama a atencdo que
os dados oficiais apontam que o governo FHC soma o maior nimero de assentamentos criados,

no entanto, o governo que destinou maior area para areformaagrariafoi o governo Lula.
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Gréafico 07: Area destinada & criacio de assentamentos por governo, de FHC a Bolsonaro
(1995-2022)
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Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboracéo da autora.

No que diz respeito a capacidade das areas de reforma agraria para assentar os/as
beneficiariog/as, a média anua acancada nos governos FHC foi de 49, 5 mil, ade Lulafoi de
37,7 mil por ano, nos governos Dilma foi de aproximadamente 7 mil, no governo Temer
aproximadamente 2 mil e no governo Bolsonaro amédia anual foi reduzida a 319 (Grafico 08).

Ou sgja, uma reducdo drastica ao longo dos ultimos 12 anos.

Gré&fico 08: Capacidade de familias beneficirias da reforma agréria por governo, de FHC a
Bolsonaro (1995-2022)
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Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboracéo da autora.
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Por fim, como reflexo da exting&o da divisdo de obtenc&o de terras na estruturado Incra,
as obtencdes de terras foram quase que inteiramente interrompidas, no que diz respeito a
desapropriacao parafins de reforma agréria nos quatro anos de governo Bolsonaro apenas uma
propriedade foi desapropriada (Tabela 04).

Tabela 04: Desapropriagoes de terras por governo, de FHC a Bolsonaro (1995-2022)

Numero de Area desapropriada

desapr opriacdes (em hectares)
FHC (1995-1998) 1.786 6.337.104
FHC (1999-2002) 1131 2.699.393
Lula (2003-2006) 1.069 2.254.134
Lula (2007-2010) 529 1.151.803
Dilma (2011-2014) 120 214.820
Dilma (2015-ago.2016) 11 25.276
Temer (set.2016-2018) 6 6.141
Bolsonar o (2019-2022) 1 889

Fonte: BRASIL, 2022a. Elaboragéo da autora.

Os dados acima apresentados revelam que, ao longo dos governos Dilma, Temer e
Bolsonaro, a criagcdo de assentamentos, a &rea destinada a reforma agraria, a capacidade de
familias assentadas e a desapropriagdo de terras foram gradativamente reduzidas, e
praticamente paralisadas no governo Bolsonaro. Ao mesmo tempo em que, ainda no governo
Dilma foram criadas condigdes normativas para viabilizar a titulagdo dos assentamentos,
posteriormente flexibilizadas no governo Temer, que deram lastro para um enorme aumento da
titulag&o dos lotes nos assentamentos de reforma agréria

A priorizagdo da titulagéo dos assentamentos por meio da transferéncia da propriedade
daterra, cujaconsequénciaé adevolucdo das areas reformadas para o mercado formal deterras,
em detrimento de outras politicas de reforma agréria tais como a criagdo de novos
assentamentos ou as que promovem amel horia da qualidade das éreas, colocaa politicaem um
cenario de contrarreforma agraria, isto €, quando “a politica agréaria fortalece o latifundio,
aumenta a concentracdo da terra e amplia a expropriagdo de camponeses, indigenas e
quilombolas, estamos diante de seu oposto, a contrarreforma agréria’ (ALENTEJANO, 2022,
p. 02). Além da titulagdo dos assentamentos, de acordo com Alentgjano, a contrarreforma
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agréria pode ser caracterizada por outras trés dimensdes, quais sgjam: 1. A paraisacdo das
desapropriacgdes; 2. A paralisacéo da criagdo de assentamentos; e 3. O avanco da grilagem de
terras. Nessa esteira, as analises realizadas neste capitulo apontam para um cenario em que,
desde o governo Dilma Rousseff, a politica de reforma agréria foi progressivamente
transformada em uma politica de entrega de titulos de propriedade, a0 mesmo tempo em que
foram praticamente paralisadas a criagdo de novos assentamentos e das desapropriacdes de

terras para fins de reforma agréria.

58



CAPITULO 2-TITULACAO NOSASSENTAMENTOS: MARCOS
LEGAISE POLITICASPUBLICAS

Nos Ultimos anos, atitulacdo dasterras publicas e dos assentamentos de reformaagréria
esteve no centro do debate publico, em razéo de diversas iniciativas dos Poderes Legidativo e
Executivo que alteraram elementos importantes na politica. A titulagdo de assentamentos € um
importante componente da politica de reforma agréria, sua realizagcdo garante a possibilidade
dos assentados acessarem direitos e beneficios voltados aos agricultores familiares, a inser¢éo
em programas e politicas fundiérias, além de conferir seguranca fundiaria e ambiental.

Acontece gque, como argumentado no capitulo 1, progressivamente, o desenho da
titulagdo dos assentamentos rurais, ao priorizar a privatizacdo de terras publicas, afastou a
politica reforma agréria de sua missdo primordial de democratizar 0 acesso aterrano lastro do
cumprimento da funcéo socia. A estratégia de fortalecimento do acesso a terra por meio da
titulag&o privada reforca a dimensdo mercantil da terra, em detrimento de seu caréter de bem
comum, que tem como fundamento da posse 0 uso, a reproducdo da vida e da cultura. A
conseguéncia desse model o de titulagdo dos assentamentos € a devolugdo de uma enorme &rea
reformada para o mercado de terras.

A inclusdo da politica de titulacdo das éreas de reforma agréaria na ordem do dia do
debate publico ressoou no cotidiano dos assentamentos e, com ausénciadeinformacdo acessivel
e de qualidade, gerou conflitos e enormes desafios para as familias e 0s movimentos sociais
atuantes nos assentamentos.

Nesse contexto, este capitulo analisard, nase¢do 2.1, osmarcoslegaisdareformaagréria
colocando luz nas mudangas normativas voltadas & titulagdo dos assentamentos. E, na
sequéncia, a se¢do 2.2 analisaré os recentes programas e acoes de governo para atitulagdo das
&reas dereformaagréria.

Assim, asecdo 2.1 estabel ecerd uma cronol ogia dos dispositivos congtitucionais, legais
einfralegais que compdem o quadro normativo que orienta atitulagdo de assentamentos, afim
de destrinchar elocalizar temporal mente as modificacOes rel ativas ao tema. Ainda, acronologia
normativa serd orientada por questdes-chave para o debate da titulagdo, quais sejam: 0s
instrumentos juridicos disponivel's, regime de negociagao dos | otes dos assentamentos, titulacéo

dos assentamentos ambiental mente diferenciados, as distin¢des e convergéncias datitulagcéo e
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da consolidac&o dos assentamentos, o valor pago pelo titulo, vinculagdo do direito amoradiaa
propriedade da terra e enfoque de género sobre atitulacéo.

Para compreender o arcabouco normativo gque orienta atitulagdo dos assentamentos na
atualidade, é necessério analisar um conjunto de normas e medidas estatais editadas ao longo
daultimadécada. A andlise parte dacompreensdo de queal e 13.465/17 marcaumaimportante
virada estrutural na politica de reforma agréria, contudo, especialmente no que diz respeito a
titulagdo, se beneficiou de um caminho jéa pavimentado por outras normas e programas criados
em governos anteriores.

Para tanto, serdo analisadas as previsdes congtitucionais para a reforma agréria, na
sequénciaal el 8.629/1993 que dispde sobre aregulamentacdo dos dispositivos constitucionais
relativos a reforma agraria, bem como as modificacdes nela realizadas pelas Leis 13.001/2014
e 13.465/2017. Concomitantemente, serdo observados os dispositivos infraegais que
regulamentam as leis, quais sgjam o0s Decreto n° 8.738/2016, Decreto n° 9.311/2018
(modificado pelo Decreto n° 10.166/2019) e a Instrugdo Normativa n® 99/2021.

Na se¢do 2.2, faremos uma andlise dos programas e agdes estatais que acompanharam
as mudangas normativas no sentido de operacionalizar apoliticade titulacgo dos assentamentos
de reforma agréria. Nesse sentido, serdo abordados tanto questdes relativas a estrutura interna
do 6rgdo responsavel pela politica de reforma agréria, quanto programas e campanhas,
identificados como centrais para 0 avanco datitulagdo nos ultimos anos.

2.1 Titulacdo dos assentamentosrurais. o que esta em jogo?

Esta se¢do do trabalho tera como fio condutor os principais temas que impactam a
titulagdo dos assentamentos de reforma agraria. Paratanto, primeiro sera feita uma andlise dos
instrumentos juridicos utilizados para a titulagdo provisoria e definitiva dos assentamentos,
pensados a partir dos seus efeitos tanto em termos de direitos e deveres do beneficiario, quanto
em termos de vulnerabilidade em relacdo a0 mercado formal de terras. Na sequéncia,
abordaremos os procedimentos e normas relativas a negociagdo dos lotes de reforma agréria
colocando luz nos mecanismos juridicos que asseguram, ou Ndo, a manutencdo da &rea como
assentamento de reforma agréria em sua concepcdo de democratizagdo do acesso aterra. Outra
questdo-chave para esta andlise é a compreensdo da titulagcdo junto com as hipoteses e critérios
para a consolidacdo dos assentamentos, levando em consideragéo a importancia da realizacéo
de outras politicas da reforma agréaria que garantam as condi¢des de desenvolvimento do
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assentamento e viabilizem a permanéncia das familias na terra, quais sgam 0s investimentos
em infraestrutura e concesséo de créditos de instalagéo.

Ainda, serdo analisadas as condigOes de celebracdo dos contratos definitivos de
titulagdo, em especial, no que diz respeito ao valor pago pelo titulo, pensadas, de um lado, a
partir da preocupacéo com o endividamento das familias assentadas, de outro, pelo retorno das
areas reformadas ao mercado formal de terras por um valor abaixo do praticado. Outra questéo
relevante para o tema da titulacdo € a formulac&o normativa que vincula o direito a moradia a
propriedade da terra, cuja consequéncia é o incentivo das familias & adesdo a politica de
titulacdo voltada a transferéncia da propriedade.

Também serdo analisados de forma detal hada os regimes de titulagdo dos assentamentos
ambientalmente diferenciados, considerando os impactos ainda mais severos da titulagéo
privada e individual em territorios que se organizam de maneira coletiva e fazem um uso
diferenciado da terra. Por fim, analisamos a politica de titulagdo dos assentamentos com um
enfoque de género, considerando as conquistas de direitos das mulheres do campo ao longo dos

anos e seus reflexos nas mudangas normativas.

2.1.1 Instrumentos de titulacédo de assentamentos: o direito de escolher

Eu ndo tenho a explicagdo do que é esse titulo definitivo. Isso foi uma das
nossas jornadas de lutas que a gente fez: explique melhor o que é esse titulo
definitivo, por que ndo tem sO titulo de dominio? o que seria essa outra
concepcdo do CDRU? (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro,
07/12/2022).

A politica de reforma agraria dispbe de trés instrumentos para a titulacdo dos
assentamentos, quais sejam: o Contrato de Concessao de Uso (CCU), a Concesséo de Direito
Real de Uso (CDRU) e o Titulo de Dominio (TD). Os instrumentos apresentam uma série de
distin¢les entre si, tais como 0 momento da politica de reforma agréria em que sdo aplicados,
os direitos e obrigacfes do beneficiério, obrigagdes do Incra em relagdo ao assentamento e ao
beneficiario, entre outras. A consequéncia disto é que os efeitos produzidos na sociedade e no
mercado de terras também sdo distintos.

A titulagdo dos assentamentos € composta por duas etapas, a primeira se trata de
titulagdo provisoria, aqual acontece quando o assentamento é criado, conferindo ao beneficiério
o direito de uso da area com afinalidade dareforma agréria, e a segundadiz respeito atitulacéo
definitiva, que acontece apds o cumprimento de uma série de obrigacOes e direitos tanto do

Incra, quanto da familia assentada.
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A titulacdo provisdria dos assentamentos é realizada por meio do CCU, cuja natureza
juridica confere ao beneficiario o direito de uso e exploracdo da &rea e 0 acesso as demais
politicas de reformaagréria. A titulagcdo definitiva- que geramaior debate -, ao longo dos anos,
dispOs de dois instrumentos para efetivacdo, quais sfam a CDRU e o TD. Ambos os
instrumentos foram objeto de diversas alteragdes normativas as quals serdo discutidas nesta
secdo do trabalho. De inicio, destaca-se que a CDRU confere ao beneficiario o direito real de
uso da area, de forma definitiva, e o Incra detém a propriedade, enquanto o TD confere ao
beneficiario o direito de propriedade. Isto €, a CDRU garante ao beneficiario o direito a posse
e o TD apropriedade. A preservacdo das terras publicas sob dominio do Estado, concedidas ao
uso por agricultores, comunidades tradicionais, popul agdes vulneravei s socioeconomicamente,
é central paramanutencédo de uma parcela de terras do fora do dominio do mercado, garantindo,
assim, os direitos aterra e ao territorio previstos constitucionalmente.

Os instrumentos de titulagdo definitiva dos assentamentos possuem divergéncias e
confluéncias em termos de direitos e deveres a eles associados (Quadro 01), os quais serdo
discutidos com maior detalhamento nas se¢des que seguem. Contudo, destacamos que ambos
o0s instrumentos sdo definitivos, com forca de escritura pablica, inegocidvels pelo prazo de dez
anos (contados da titulagcdo provisoria) ou, antes, por sucessao legitima ou testamentaria. As
diferencas residem no tipo de direito transferido, no valor do titulo e na quaificagdo do
beneficiario da negociagdo, enquanto o TD transfere a propriedade da terra, de forma onerosa
e ndo impde restri¢des ao adquirente em caso de futura negociagcdo, a CDRU transfere o direito
real de uso da terra, de forma gratuita e assegura que, em caso de futura negociacéo, o
adquirente deve cumprir os requisitos de elegibilidade a politica de reforma agraria.

Quadro 01: Instrumentos de titulagdo definitiva nos assentamentos de forma agréria
divergéncias e confluéncias entre o Contrato de Concesséo de Direito Real de Uso e o Titulo
de Dominio.

Concessao de Direito Real de Uso Titulo de Dominio—TD em
— CDRU em assentamentos rurais assentamentosrurais
Natureza - Instrumento, com forga de escritura - Instrumento, com forga de escritura

publica, quetransfere, deformagratuita publica, quetransfere, deformaonerosaou
e em carater definitivo, o direitoreal de gratuita e em cardter definitivo, a
uso de imével da reforma agréria ao propriedade do imével da reforma agraria
beneficiario condicionado a exploragcdo ao beneficiario.

rural.

- A CDRU podera ser utilizada para

garantia real aos créditos rurais
concedidos a agriculturafamiliar.
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Valor da - Gratuito. - Oneroso ou gratuito.

titulacdo

Negociagdo - Inegociavel por ato inter vivos durante - Inegociavel por ato inter vivos durante o
0 periodo de dez anos. periodo de dez anos.
- Decorrido o prazo de dez anos, - Decorrido o prazo de dez anos e
cumpridas as condi¢des resolutivas e cumpridas as condigdes resolutivas, a
mediante anuéncia do Incra, a CDRU propriedade objeto do TD é negociavel por
poderd ser negocidvel por atointer atointer vivos, vedada a incorporacéo da
vivos, desdequeo adquirenteatendaaos  &reatitulada a outro imovel rura cujaérea
requisitos de elegibilidade do PNRA, final ultrapasse quatro modul os fiscais.
vedado o fracionamento do lote ou a
incorporacdo a outro imével rura cuja
area fina ultrapasse dois modulos
fiscais.

Sucessao - A CDRU étransferivel, antesdo prazo - Na vigéncia das cldusulas resolutivas, 0

de dez anos, por sucessdo legitima ou
testamentéria, desde que os herdeiros ou
legatarios atendam aos requisitos de
elegibilidade do PNRA, vedado o
fracionamento do lote.

TD étransferivel por sucessdo legitimaou
testamentéria, desde que os herdeiros ou
legatarios atendam aos requisitos de
eegibilidade do PNRA, vedado o
fracionamento do lote.

Fonte: Elaborado pela autora.

O historico normativo da titulagdo dos assentamentos da reforma agraria tem origem
anterior & Constituicdo Federal'®, mas foi por ela reformulada, e ganhou contelido com as
normas legais einfralegais que aregulamentam?®. A Constitui¢do Federal de 1988 destinou um
capitulo as questdes relativas a politica agricola, fundidria e de reforma agréria, o qual
estabel ece principios e normas constitucionais que orientam a politica de reforma agraria desde
a redemocratizagdo até as mudancas nos uUltimos anos. Nesse sentido, dentre outras, a
Constituicdo define que a destinagdo de terras publicas e devolutas deve ser compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria (art. 188), a competéncia da
Unido para desapropriar, por interesse social, para fins de reforma agréria, os imoveis rurais
gue ndo estggam cumprindo sua fungdo socia (art. 184), cujo cumprimento depende do
atendimento simulténeo aos requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizacéo
adeguada dos recursos naturais e preservacdo ambiental, observancia das leis trabal histas, bem

18 VVer Estatuto de Terra (Lei 4.504/1964).

19 O ordenamento juridico brasileiro adota o Principio da Supremacia da Constituicdo Federal, o que significaque
a Constituico ocupa o apice do sistema juridico, sendo fundamento de validade para as demais normas e para o
préprio Estado democrético de direitos (SILVA, 2017, p. 48). Nesse sentido, abaixo da Constitui¢do encontram-
se as demais normas juridicas na seguinte ordem hierarquica: Lei Complementar, Lei Ordinéria, Lei Delegada,
Medida Provisdria, Decreto Legislativo e Resolugdo/Portaria. As Emendas Constitucionais assumem caréter
constitucional.
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como o favorecimento do bem-estar dos proprietarios e trabal hadores (art. 186). Ainda, no que

diz respeito atitulaco dos assentamentos a Constitui¢cdo estabel ece que:

Art. 189. Os benefici&rios da distribui¢cdo de imoveis rurais pela reforma
agrériareceberdo titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis pelo
prazo de dez anos.

Parégrafo Unico. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, nos
termos e condicdes previstos em lei.

Os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria foram posteriormente
regulamentados pela Lel 8.629/1993 e Lei Complementar 76/1993. A primeira define a
estrutura da politica de reforma agréria e a segunda dispde sobre o procedimento contraditorio
especial, de rito sumario, do processo de desapropriagdo de imével rural, por interesse social,
para fins de reforma agraria. Dentre outras questfes, a Lei 8.629/1993, editada na esteira da
Constituicdo, definiu que os assentamentos de reforma agraria disporiam de dois instrumentos
paratitulacdo, quais sejam o titulo de dominio e concessdo de uso, conforme disposto no artigo
18: A distribuicdo de imdveisrurais pelareforma agréria far-se-a através de titulos de dominio
ou de concessao de uso, inegociaveis pelo prazo de 10 (dez) anos.

Em 2014, foi editada a Lei 13.001/2014, que, ao dispor sobre a liquidacdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agréaria, modificou diversas leis, dentre elas a Lei
8.629/1993. Como analisado no Capitulo 1, aLei de 2014 representou um primeiro marco de
mudanga normativa que apontou para a priorizacdo da titulagdo dos assentamentos na politica
de reforma agréria que, adiante, teriam como consequéncia a devolucdo das areas para o
mercado de terras.

A nova lei estabeleceu que a titulagdo provisoria seria realizada mediante Contrato de
Concessdo de Uso (CCU) e a definitiva por meio do Titulo de Dominio (TD) (ja previsto na
Lei 8.629/1993) ou por Concessdo de Direito Rea de Uso (CDRU) (incluido no rol dos
instrumentos de titulagdo de assentamentos de reforma agréria pela Lei 13.001/2014). Nessa
esteira, a opgdo pelatitulacdo definitiva por CDRU ou TD, individual ou coletiva, era prevista
como um direito do beneficidrio da reforma agraria, como disposto na redagdo proposta pela
Lei 13.001/2014, parao art. 18 daLei 8.629/1993:

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agréria far-se-& por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real de
uso - CDRU ingtituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro
de 1967.
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§ 2° Na implantacdo do projeto de assentamento, serd celebrado com o
beneficidrio do programa de reforma agraria contrato de concesséo de uso,
gratuito, inegociavel, de forma individua ou coletiva, que contera cldusulas
resolutivas, estipulando-se os direitos e as obrigactes da entidade concedente
e dos concessionarios, assegurando-se a estes o direito de adquirir titulo de
dominio ou a CDRU nostermos desta L el.

8 3° O titulo de dominio e a CDRU conterdo clausulas resolutivas e seré
outorgado ao benefici&io do programa de reforma agréria, de forma
individual ou coletiva, apés a redizacdo dos servicos de medicdo e
demarcacdo topogréficado imovel a ser alienado.

§ 4° E facultado ao beneficiario do programa de reforma agréria, individual
ou coletivamente, optar pela CDRU, que lhe serd outorgada na forma do
regulamento.

A previsdo do direito do beneficiario de escolher amaneirapelaqual o lote seriatitulado
também estava presente no Decreto 8.738/2016 que regulamentava a selecdo dos beneficiarios
da politica de reforma agréria e atitulagdo provisoria e definitiva dos assentamentos até ent&o:

Art. 29 A transferéncia definitiva dos lotes, por meio de TD ou CDRU, seré
efetuada posteriormente:

§ 1°E direito do beneficiario do PNRA optar por TD ou CDRU, individual ou
coletivo.

Em 2016, meses apds assumir a presidéncia, em consequéncia do processo de
impeachment da ent&o Presidente Dilma Roussef, Michel Temer editou aMedida Provisdrian®
759/2016 que, com a justificativa de relevancia e urgéncia, modificou de forma estrutural a
politica de reforma agraria. A MP foi convertida na Lei n® 13.465/2017, a qual foi objeto das
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 577, proposta pela Procuradoria Geral da Republica,
n° 588, proposta pelo Instituto de Arquitetos do Brasil e n® 5787 pelo Partido dos Trabal hadores.
Asmudancas promovidas pelanovalLei se concentraram principal mente nos procedimentos de
selecdo dos beneficiéarios, consolidacdo e titulagdo dos assentamentos.

No que diz respeito a titulagdo, dentre outras medidas - as quais seréo analisadas nos
topicos seguintes - aLei n° 13.465/2017 retirou do quadro legal o direito dos beneficiarios de
escolher o instrumento de titulacdo definitiva, e conferiu s normas infralegais a competéncia
para dispor sobre as condicdes e formas de outorga dos titul os:

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agréria far-se-4 por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessdo de direito real de
uso - CDRU ingtituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro
de 1967.

§ 4° Regulamento dispora sobre as condic¢des e aforma de outorga dos titulos
de dominio e da CDRU aos beneficiérios dos projetos de assentamento do
Programa Naciona de Reforma Agréria.
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Automaticamente, em um primeiro momento, a politica continuou sob orientagdo do
Decreto de 2016, que previa a escolha do instrumento como um direito. Contudo, em marcgo de
2018, foi editado o Decreto 9.311/2018, revogando o0 anterior e estabelecendo nova
regulamentacdo para os procedimentos de selecdo, permanéncia e titulacdo dos beneficiérios
dareformaagréria. A formulagdo do novo Decreto colocou o TD individual como o instrumento
utilizado como regra e a CDRU e o TD coletivo como excegbes a serem requeridas por, no
minimo, 50% dos beneficiérios do assentamento:

Art. 24. A distribuicdo deimdveisrurais em projetos de assentamento federais
seraformalizada:

8 4° A titulacdo definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou por
meio de TD coletivo somente serd concedida quando requerida por, no
minimo, cinquenta por cento dos beneficiarios de um mesmo projeto de
assentamento, conforme disciplinado pelo Incra.

A mudanca, sem considerar as distin¢des da titulagdo dos assentamentos convencionais
e ambientalmente diferenciados, leva a uma formulagdo equivocada de que esta regra
igualmente se aplica aos assentamentos ambientalmente diferenciados. Ou sgja, para que 0s
assentamentos diferenciados sgjam titulados por CDRU coletiva, pelo menos 50% dos
beneficiarios deveriam solicitar esta forma de titulacgo, em sentido contrério, se ndo houver
solicitagdo, aregra é atitulacdo por TD individual. No entanto, a prépria legislacdo estabelece
gue os assentamentos ambi ental mente diferenciados seréo titulados definitivamente por CDRU,
0 que se vera adiante na segéo 2.1.4.

Ainda, o Decreto 9.311/2018 incluiu previsdo do titular da CDRU converté-laem TD,
aqualquer tempo, sem prejuizo da contagem de prazo parafins de negociacdo. A consequéncia
disto é que mesmo as areas jatituladas por CDRU permanecem suscetiveis as pressdes do Incra

para conversdo em TD.

Art. 33. O titular da concessao objeto do CDRU podera, a qualquer tempo,
optar por converté-lo em TD, sem prguizo na contagem do prazo de
inegociabilidade, cujo valor daalienagdo seré calculado naformaestabel ecida
no art. 38.

No ano seguinte, foi editado novo decreto que aterou a orientacdo infralegal do
processo de selecdo, permanéncia e titulagdo dos assentamentos que, por sua vez, incluiu a

previsio de outorga de CDRU exclusivamente aos assentamentos ambientalmente
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diferenciados, isto €, 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 deimdveisrurais em projetos de assentamento federais
seraformalizada:

8 4° A titulacdo definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou por
meio de TD coletivo somente serd concedida quando requerida por, no
minimo, cingquenta por cento dos beneficiarios de um mesmo projeto de
assentamento, conforme disciplinado pelo Incra.

Art. 30. O CDRU éoinstrumento com forgade escritura publicaque transfere,
de forma gratuita e em carater definitivo, o direito real de uso condicionado a
exploracdo rural deimével dareformaagréria ao beneficiério.

Parégrafo unico: O CDRU sera disponibilizado exclusivamente para projetos
ambientalmente diferenciados.

Estas sucessivas mudangas normativas conduziram a titulacdo dos assentamentos ao
seguinte cenario: a titulagdo provisoria dos assentamentos convencionais ou ambiental mente
diferenciados acontecem por meio do CCU; atitulagdo definitiva em projetos de assentamento
convencionais ocorrera exclusivamente por meio do TD e nos assentamentos ambientalmente
diferenciados por meio da CDRU.

Como discutido no Capitulo 1, este trabalho argumenta que, nos ultimos anos, o
Governo Federa passou a priorizar atitulagdo dos assentamentos por meio da transferéncia de
propriedade, em detrimento da seguranca da posse, mas também em relacdo aos demais
aspectos da politica de reforma agréria, empreendendo uma verdadeira corrida para a entrega
de titulos. A partir da cronologia estabel ecida acima, percebemos que houve uma sucessdo de
atos normativos legais einfralegais (Quadros 02 e 03) que culminaram no arcabougo normativo
gue orienta a titulacdo nos assentamentos rurais os quais foram tomados em governos e
momentos politicos distintos, afastando, assim, a compreensdo de um Unico marco responsavel

pela primazia da titulagdo dos assentamentos por transferéncia de propriedade.

Quadro 02: Cronologia legal da titulagdo dos assentamentos de reforma agréria: da
Constituicao Federal a 2022

1993 Lei Art. 18. A distribuicdo de iméveis rurais pela reforma agréaria far-se-a
8.629/1993 através de titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis pelo
prazo de 10 (dez) anos.

2014 Lse Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agraria far-se-a por
13.001/2014 meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito red
(conversdo de uso - CDRU instituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de
da Medida fevereirode 1967.
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Provisoria § 2° Na implantagdo do projeto de assentamento, seré celebrado com o
636/2013) beneficiario do programa de reforma agréria contrato de concessdo de uso,
gratuito, inegociavel, deformaindividual ou coletiva, que conteré clausulas
resolutivas, estipulando-se os direitos e as obrigagbes da entidade
concedente e dos concessionarios, assegurando-se a estes o direito de
adquirir titulo de dominio ou a CDRU nos termos desta Lei.
§ 3° O titulo de dominio e a CDRU conterdo cldusulas resolutivas e sera
outorgado ao beneficiario do programa de reforma agraria, de forma
individual ou coletiva, apés a realizagdo dos servicos de medicéo e
demarcagéo topografica do imovel a ser alienado.
§ 4° E facultado ao beneficiério do programa de reforma agréria, individual
ou coletivamente, optar pela CDRU, que Ihe sera outorgada na forma do

regulamento.
2017 Le Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pelareforma agréria far-se-4 por
13.465/17 meio de titulos de dominio, concessao de uso ou concessdo de direito red

(conversdo de uso - CDRU ingtituido pelo art. 7°do Decreto-Lel n° 271, de 28 de
da Medida fevereirode 1967.

Provisoria 8§ 4° Regulamento disporé sobre as condi¢des e a forma de outorga dos
759/2016) titulos de dominio e da CDRU aos beneficiarios dos projetos de
assentamento do Programa Naciona de Reforma Agréria.

Fonte: Elaborado pela autora.

Quadro 03: Cronologia infralegal da titulacdo dos assentamentos de reforma agraria: da
Constituicao Federal a 2022

2016 Decreto Art. 29 A transferéncia definitiva dos lotes, por meio de TD ou CDRU, sera
8.738/2016 efetuada posteriormente:
§ 1° E direito do beneficiario do PNRA optar por TD ou CDRU, individual
ou coletivo.
2018 Decreto Art. 24. A distribuicdo de imoveis rurais em projetos de assentamento
9.311/2018 federais sera& formalizada:
8§ 4° A titulacdo definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou
por meio de TD coletivo somente sera concedida quando requerida por, no
minimo, cinguenta por cento dos beneficiarios de um mesmo projeto de
assentamento, conforme disciplinado pelo Incra.

Art. 33. O titular da concesséo objeto do CDRU poderd, a qualquer tempo,
optar por converté-lo em TD, sem prgjuizo na contagem do prazo de
inegociabilidade, cujo valor da aienacdo serd calculado na forma
estabelecida no art. 38.

2019 Decreto Art. 24. A distribuicdo de imdveis rurais em projetos de assentamento

10.166/2019  federais seraformalizada:
§ 4° A titulag8o definitiva por meio de CDRU, individual ou coletivo, ou
por meio de TD coletivo somente ser& concedida quando reguerida por, no
minimo, cinguenta por cento dos beneficidrios de um mesmo projeto de
assentamento, conforme disciplinado pelo Incra.
Art. 30. O CDRU € o instrumento com forga de escritura publica que
transfere, de forma gratuita e em caréter definitivo, o direito real de uso
condicionado & exploracdo rurad de imovel da reforma agraria ao
beneficiario.
Pardgrafo unico: O CDRU serd disponibilizado exclusivamente para
proj etos ambiental mente diferenciados.
Fonte: Elaborado pela autora.
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2.1.2 Negociagdo dos |otes dos assentamentos

Apés a titulaco definitiva do assentamento, sgja por TD ou CDRU, e cumpridos
determinadas condicdes legais e contratuais, as areas podem ser negociadas e, neste ponto, 0s
dois instrumentos abrem caminhos distintos e a op¢do por um ou outro apresenta efeitos
concretos na manutencdo dos assentamentos. Desde a Constituicdo até hoje houve mudangas
no regime juridico que orienta a negociacdo dos lotes e, nos Ultimos anos, estas mudangas
apontaram para uma flexibilizagcdo da protegdo dos assentamentos frente ao mercado de terras,
no sentido de fragilizar as condic¢Bes de manutencéo da area com as caracteristicas da reforma
agréria. Nessa esteira, ha trés elementos-chave para andlise, quais sejam: arestricdo de tempo
para negociacdo, os critérios a serem preenchidos pelo comprador e a vedagdo a incorporagaéo
do lote a outro imovel.

Quanto a restricdo temporal, a Congtituicdo Federal estabeleceu que os titulos de
dominio ou concessao de uso sdo inegociaveis pelo prazo de dez anos®. Na sequéncia, a Lei
8.629/1993 regulamentou o dispositivo constitucional, reproduzindo-o quase que
integralmente, conforme disposto no artigo 18: A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma
agréria far-se-4 através de titulos de dominio ou de concessao de uso, inegociaveis pelo prazo
de 10 (dez) anos.

A Lei de 1993 ndo estabeleceu um marco para o inicio da contagem do prazo que
permite a negociacdo da area. Assim, em 2001, a Medida Provisoria 2.183-56/2001%,
acrescentou 0 § 2° no art. 18 da Lel 8.629/1993, o qual definiu o inicio do prazo no momento
da celebragdo do titulo provisorio, namedidaem queinclui o periodo de concessdo no computo
do prazo de 10 anos de inegociabilidade do titulo definitivo - que, até entdo, erarealizado apenas
por meio do titulo de dominio:

Art. 18. A distribuicdo de iméveisrurais pelareforma agréria far-se-a através
de titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociéveis pelo prazo de 10
(dez) anos.

§2° Na implantagdo do projeto de assentamento, serd celebrado com o
beneficiério do programa de reforma agréria contrato de concesséo de uso, de

20 Constituicéo Federal de 1988, Art. 189. Os beneficiarios da distribuicéo de imoéveis rurais pela reforma agraria
receberdo titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociéveis pel o prazo de dez anos.

21As medidas provisorias editadas em data anterior a da publicacio da Emenda Constitucional 32/2001 continuam
em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacéo definitiva do Congresso
Naciona (art. 2°, da Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2001). Isto €, a MP 2.183-56/2001, apesar
de ndo convertidaem lei, mantém em vigor no ordenamento juridico diversos dispositivos por elaintroduzidos.
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formaindividual ou coletiva, que contera cldusulas resolutivas, estipulando-
se os direitos e as obrigacfes da entidade concedente e dos concessionérios,
assegurando-se aestes o direito de adquirir, em definitivo, o titulo de dominio,
nas condigdes previstas no § 1°, computado o periodo da concessdo para fins
dainegociabilidade de que trata este artigo.

Em 2014, aLei 13.001/2014 revogou o 82° e definiu que os titulos de dominio e CDRU
s80 inegociaveis pelo prazo de 10 anos, sem firmar explicitamente uma data da contagem do
prazo, como previsto no dispositivo anterior. Em uma leitura sistémica e historicamente
localizada dos dispositivos, infere-se que a contagem do prazo passa a ter como marco inicial
0 momento da celebragdo do proprio contrato que confere o dominio ou concede o direito real

de uso, sem computar os anos sob regime de titulagdo provisoria:

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agraria far-se-4 por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real de
uso - CDRU ingtituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro
de 1967

§ 1° Os titulos de dominios e a CDRU ser&o inegociaveis pelo prazo de 10
(dez) anos, observado o disposto nestaLel.

No entanto, a redagdo dada pela Lei 13.465/2017 retorna o marco inicial a titulagéo
provisdria, quando estabel ece expressamente que o célculo do prazo para negociagao do titulo
definitivo se inicia com a celebragdo do contrato de concessao de uso ou de outro instrumento
equivalente, isto é, os instrumentos voltados a titulagdo provisoria, como disposto no §1°, art.
18:

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agraria far-se-4 por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real de
uso - CDRU ingtituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro
de 1967

§ 1° Ostitulos de dominio e a CDRU sdo inegociéveis pelo prazo de dez anos,
contado da data de celebracio do contrato de concessdo de uso ou de outro
instrumento equivalente, observado o disposto nesta L ei.

Estas mudancgas sdo importantes pois definem o tempo em que 0s assentamentos (em
especial os titulados por transferéncia da propriedade da terra) estaréo livres das pressoes do
mercado deterras. Nesse sentido, partindo do cenario dademorado Poder Publico em estruturar
grande parte dos assentamentos de reforma agraria, conduzindo a uma duragdo proxima, ou
maior, a 10 anos. A quadro normativo atual, que considera o inicio da contagem do prazo no
momento da titulagdo provisoria, permite a negociagdo dos lotes de reforma agré&ria quase
imediatamente apds a titulagdo definitiva, sgjapor TD, segja por CDRU.
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Outra questéo chave paraacompra e venda de lotes e para a permanéncia da area como
assentamento de reforma agréria séo 0s sujeitos aptos a participar do negocio. 1sso porque, a
areatitulada de forma definitiva por meio da CDRU apenas podera ser negociada nos casos em
gue o comprador também cumprir os requisitos de elegibilidade a politica de reforma agréria?.
Ja os lotes, cujo titulo definitivo for de dominio, ndo sdo impostas restricbes quanto ao
comprador, conforme estabelecido nos artigos 31 e 35, do Decreto 9.311/2018:

Art. 31. A concessdo objeto do CDRU é inegociavel por atointer
vivos durante o periodo de dez anos, contado da data de celebragdo do CCU
ou de outro instrumento equival ente que comprove o inicio de exploragdo da
parcela apos a homol ogacéo.

Pardgrafo Unico. Decorrido o prazo de dez anos, cumpridas as condicdes
resol utivas e com anuéncia do Incra, a concessao do direito real de uso poderd
ser negociadapor ato inter vivos , desde que o adquirente atenda aos requisitos
de elegibilidade do PNRA, vedado o fracionamento do |ote ou aincorporagéo
aoutro imovel rura que resulte em &reafinal que ultrapasse quatro médulos
fiscais.

Art. 35. Nos projetos de assentamento criados em terras devolutas
discriminadas e registradas em nome do Incra ou da Uni&o, a alienagdo de
propriedade objeto de TD de lotes de até um mddulo fiscal sera gratuita.
Parégrafo unico. Decorrido o0 prazo de dez anos a que se refere o art. 34 e
cumpridas as condicdes resolutivas, a propriedade objeto do TD é negociavel
por ato inter vivos, vedada aincorporacéo daéreatituladaaoutroimovel rura
cujaareafinal ultrapasse quatro médulos fiscais.

Tendo isso em vista, os critérios firmados paraanegociagéo do | ote titulado pela CDRU
garantem que, mesmo com a venda do lote, a area permaneca como assentamento rural na
medida em que o comprador se enquadra nos requisitos de elegibilidade a politica de reforma
agréria, enquanto o TD pode ser vendido a qualquer pessoa, devolvendo as areas reformadas
para 0 mercado de terras.

O terceiro ponto importante para tratar da negociacdo dos lotes € a possibilidade de
incorporacdo da area a outro imével. A importancia deste ponto reside na possibilidade de
liberar ou restringir a reconcentracdo fundidria. Em 2014, junto com as demais alteracBes na
legislac&o agréria que colocaram atitulagdo dos assentamentos como prioridade da politica de

22 Os critérios estabel ecidos para 0s/as beneficiérios/as da reforma agraria séo determinados de forma excludente,
isto &, alei determina que ndo pode ser selecionado como beneficiério dos projetos de assentamentos a pessoa, ou
cdnjuge, que for ocupante de cargo, emprego ou funcdo publica remunerada, tiver sido excluido ou se afastado do
programa de reforma agraria, de regularizacdo fundiria ou de crédito fundi&rio sem consentimento de seu 6rgdo
executor, for proprietério rural, exceto o desapropriado do imovel e o agricultor cuja propriedade sgjainsuficiente
para o sustento préprio e o de sua familia, for proprietério, cotista ou acionista de sociedade empreséria em
atividade, for menor de dezoito anos ndo emancipado e/ou tiver rendafamiliar proveniente de atividade ndo agréria
superior atrés salarios minimos mensais ou superior aum salario minimo per capita (art. 20, daLei 8.629/1993).
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reforma agraria, foi incluido dispositivo que limitou a incorporagéo do lote negociado a outra

area superior a dois moédulos fiscais, sob pena de nulidade da negociacéo e a area retornar ao

dominio do Incra:

Art. 22: Constard, obrigatoriamente, dos instrumentos trandativos de
dominio, de concessdo de uso ou de CDRU, clausula resolutéria que preveja
arescisao do contrato e o retorno do imoével ao 6rgdo alienante ou concedente,
no caso de descumprimento de quaisquer das obrigagbes assumidas pelo
adquirente ou concessionario.

§ 1° Apdstranscorrido o prazo de inegociabilidade de 10 (dez) anos, 0 imével
objeto de titulo tranglativo de dominio somente poderd ser alienado se anova
area titulada ndo vier a integrar imével rural com area superior a 2 (dois)
modul os fiscais.

§ 2° Ainda que feita pel os sucessores do titulado, a alienagdo de imével rural
em desacordo com o § 1° é nula de pleno direito, devendo a &rea retornar ao
dominio do Incra, ndo podendo os servigos notariais lavrar escrituras dessas
areas, nem ser tais atos registrados nos Registros de Imoéveis, sob pena de
responsabilidade administrativa, civil e crimina de seus titulares ou
prepostos. (Lei 13.001/2014)

Em 2017, este dispositivo foi alterado, ampliando a &rea passivel de incorporagdo de

dois para quatro médul os fiscais:

Art. 22: Constarg, obrigatoriamente, dos instrumentos transativos de
dominio, de concessdo de uso ou de CDRU, clausula resolutéria que preveja
arescisao do contrato e o retorno do imoével ao 6rgdo alienante ou concedente,
no caso de descumprimento de quaisquer das obrigagbes assumidas pelo
adquirente ou concession&rio.

§ 1° Apoés transcorrido o prazo de inegociabilidade de dez anos, o imovel
objeto de titulo tranglativo de dominio somente poderd ser alienado se anova
area titulada ndo vier a integrar imovel rural com &rea superior a quatro
modulos fiscais. (Lei 13.465/2017)

As sucessivas ateracfes nas regras para a negociacdo dos lotes de reforma agraria

levaram ao cen&rio de reducdo do tempo da érea reformada fora do mercado de terras,

flexibilizac&o do beneficiario da politica e ampliagcdo da area passivel de incorporagao.

Quadro 04: Cronologialega da negociacdo dos lotes de reforma agraria

1993

2011

Le
8.629/1993

Medida
Provisoria
2.183-
56/2001

Art. 18. A distribuicdo de iméveis rurais pelareforma agréaria far-se-a
atraveés de titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis pelo
prazo de 10 (dez) anos.

Art. 18. A distribuicdo de iméveis rurais pela reforma agréria far-se-a por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real
de uso - CDRU ingtituido pelo art. 7°do Decreto-Lei n° 271, de 28 de
fevereiro de 1967

72



2014

2017

Lei
13.001/2014

Lei
13.465/2017
(Conversdo
da Medida
Provisoria
759/2016)

§ 1° Os titulos de dominios e a CDRU serdo inegociaveis pelo prazo de 10
(dez) anos, observado o disposto nesta L ei.
Art. 22: Constara, obrigatoriamente, dos instrumentos trandativos de
dominio, de concessdo de uso ou de CDRU, clausularesolutoriaque preveja
a rescisdo do contrato e o retorno do imével ao 6rgdo aienante ou
concedente, no caso de descumprimento de quaisquer das obrigacbes
assumidas pelo adquirente ou concessionario.
8 1° Apds transcorrido o prazo de inegociabilidade de 10 (dez) anos, o
imovel objeto de titulo trandativo de dominio somente poderd ser alienado
se anova &reatitulada ndo vier aintegrar imovel rural com area superior a
2 (dois) médulos fiscais.
§ 2° Ainda que feita pel os sucessores do titulado, aalienacdo deimovel rura
em desacordo com o § 1° é nulade pleno direito, devendo a &rearetornar ao
dominio do Incra, ndo podendo o0s servigos notariais lavrar escrituras dessas
areas, nem ser tais atos registrados nos Registros de Imoveis, sob pena de
responsabilidade administrativa, civil e crimina de seus titulares ou
prepostos.
Art. 18. A distribuicdo de iméveis rurais pela reforma agraria far-se-a por
meio de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real
de uso - CDRU ingtituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de 28 de
fevereiro de 1967
§ 1° Os titulos de dominio e a CDRU sdo inegociéveis pelo prazo de dez
anos, contado da data de celebrac&o do contrato de concessdo de uso ou de
outro instrumento equival ente, observado o disposto nesta Lei.
Art. 22: Constara, obrigatoriamente, dos instrumentos trandativos de
dominio, de concessdo de uso ou de CDRU, cldusularesolutériaque preveja
a rescisdo do contrato e o retorno do imovel ao 6rgdo aienante ou
concedente, no caso de descumprimento de quaisquer das obrigagOes
assumidas pelo adquirente ou concessionario.
§ 1° ApGs transcorrido o prazo de inegociabilidade de dez anos, o imovel
objeto de titulo trandativo de dominio somente podera ser alienado se a
novaéreatituladando vier aintegrar imovel rural com areasuperior aquatro
modulos fiscais.

Fonte: Elaborado pela autora.

2.1.3 Titulacgéo e consolidagdo dos assentamentos

A politica de reforma agréria se realiza por meio de uma série de politicas publicas

setoriais cujos objetivos visam consolidar a democratizagdo do acesso aterra. Nesse sentido, €

parte da politica de reforma agréria a garantia dos meios para a reproducdo da vida nos

assentamentos e, para tanto, sdo previstas uma série de acfes e programas que promovem

assisténcia técnica as familias, viabilizam os meios materiais de custeio e investimento na

producdo e geracdo de renda, desenvolvem a educagdo do campo, garantem habitagéo,

saneamento rural, acesso aluz e &gua, dentre outras.

Nessa esteira, a legislagdo agraria estabelece que a consolidacdo dos assentamentos

ocorre com o cumprimento de trés condi¢cdes, quais sgjam: a concessdo de créditos de
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instalagdo, conclusdo dos investimentos em infraestrutura e com a outorga do instrumento
definitivo de titulagéo, previstos no inciso V, do art. 17, daLe 8.629/1993:

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

V - a consolidacdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas
de reforma agréria dar-se-a com a concessdo de créditos de instalagéo e a
conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento
definitivo de titulag&o.

A legislacéo infralegal determina as condigdes sob as quais se realizam a obrigagdo do
Incraem promover osinvestimentos em infraestrutura, bem como adisponibilizagdo de créditos
deinstalagado. A “conclusdo dosinvestimentos’ ocorre com aexecucao dos servigos de medicéo
e demarcacdo topogréfica georreferenciada do perimetro e das parcelas no projeto de
assentamento, conforme critérios estabelecidos pelo Incra e com a viabilizagcdo de meios de
acesso No assentamento que permitam o transito de pessoas e 0 escoamento da producdo e a
instalac@o de energia elétrica, de abastecimento de &gua e de moradia no assentamento. A
concessdo de créditos de instalacdo se d& com a disponibilizagdo das nove modalidades de
créditos previstos, nos termos do Decreto 9.424/2018, a, pel o menos, 50% dos beneficiérios do

assentamento (Quadro 05)%.

Quadro 05: Modalidades de crédito de instalagcdo

Modalidade de
créditode Destinacdo
instalacéo

Valor
(por familia)

apoiar a instalagdo no projeto de assentamento e a

aquisicdo de itens de primeira necessidade, de bens até R$5.200,00
Apoioinicial duréveis de uso domeéstico e de equipamentos produtivos
viabilizar a implementagdo de projetos produtivos de
promogdo da seguranca alimentar e nutricional e de  até R$ 6.400,00

Fomento estimulo & geracdo de trabalho e renda

23 Decreto 9.311/2018

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

| - conclusdo dos investimentos:

a) aexecucado dos servicos de medi¢do e demarcagdo topografica georreferenciada do perimetro e das parcelas no
projeto de assentamento, conforme critérios estabelecidos pelo Incra; e

b) a viahilizago de meios de acesso no assentamento que permitam o transito de pessoas e 0 escoamento da
producdo e ainstalacdo de energia elétrica, de abastecimento de &gua e de moradia no assentamento; e

Il - concesséo dos créditos de instalacdo - a disponibilizacgo de créditos de instalagdo previstos no Decreto n°
9.066, de 31 de maio de 2017 , ano minimo cinguenta por cento dos beneficiérios do assentamento.

O Decreto 9.066/2017 foi revogado pelo Decreto 9.424/2018, que passou a regulamentar a concessao de créditos
deinstalacdo de projetos de assentamento aos beneficiérios no PNRA.
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viabilizar a implementagdo de projeto produtivo sob  até R$ 5.000,00
Fomento Mulher responsabilidade da mulher titular do lote

atender a necessidade de seguranca hidrica das familias

assentadas nos projetos de assentamento localizados nas  até R$ 5.000,00
Semiarido areas circunscritas a0 semiarido, reconhecidas pelo

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE,

destinados a apoiar solugdes de captacdo, armazenamento

e distribuicdo de agua para consumo humano, animal e

produtivo

viabilizar aimplementagdo e a manutencéo sustentavel de
Florestal sistemas agroflorestais ou 0 manejo florestal de lotese de

area de reserva legal com vegetacdo nativa igua ou  até R$ 6.400,00

superior ao estabel ecido pela legislacdo ambiental

viabilizar aimplementacdo e amanutencdo sustentavel de

sistemasflorestais ou agroflorestais ou 0 manejo florestal

Recuper acdo de lotes, de area de reserva legal e area de preservacdo  até R$ 6.400,00
ambiental permanente, degradados até 25 de maio de 2012
viabilizar aimplementacdo e arecuperacéo de cultivosde  até R$ 6.000,00,
cacau, em sistema agroflorestal permitida a sua
Cacau renovagao em até
trés operacOes
viabilizar a construcdo de habitacdo rural nos projetos de
Habitacional reforma agraria criados ou reconhecidos pelo Incra até R$ 34.000,00
viabilizar a aquisicdo de materiais de construcéo a serem
Reforma utilizados na reforma e naampliagdo de habitagbesrurais  até R$ 17.000,00
Habitacional em projetos de reforma agréria criados ou reconhecidos
pelo Incra

Fonte: Elaborado pela autora.

Os efeitos da consolidagdo dos assentamentos sdo a desobrigagdo do Incra em relagéo

aos investimentos em infraestrutura, mantendo-se a concessdo de créditos de instal agéo:

Art. 46. Para efeitos do disposto noinciso V do caput do art. 17 daLe n°
8.629, de 1993, serdo considerados:

8§ 1° O ato de consolidagdo do assentamento encerra a disponibilizagdo pelo
Incra dos investimentos de infraestrutura, sem prejuizo da continuidade da
concessao do crédito de instalagdo, na forma prevista no Decreto n° 9.066, de
2017.

Cumpre dizer que apenas a titulacdo ndo acarreta a consolidacdo do assentamento, a
consequéncia destaformulagdo, sobretudo no contexto da ampliagdo dasiniciativas do governo
federal para atitulacdo dos assentamentos, é que, mesmo apos a entrega do titulo definitivo, o
Incra ainda € responsavel pela concessdo de créditos de instalagcdo e investimentos em

infraestrutura capazes de garantir a permanéncia das familias nas areas®.

2Instrucdo Normativa n® 99/2021, art. 6° O Contrato de Concessfo de Uso - CCU, a Concessio de Direito Real
de Uso - CDRU e o Titulo de Dominio - TD poderdo ser conferidos ao homem, na auséncia de cénjuge ou
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H4, ainda, duas circunstancias temporais gue desencadeiam procedimentos especificos
paraaconsolidagédo dos assentamentos, quais sejam: 1. 0s assentamentos que atingirem 15 anos
da data de implementacdo que, independentemente dos investimentos em infraestrutura,
concessdo de créditos de instalagdo e titulagdo definitiva, o assentamento serd considerado
consolidado; e 2. os assentamentos que, em 1° de junho de 2017, tiverem sido criados ha quinze
anos ou mais, deverdo ser consolidados em até trés anos. Ambas as previsdes foram inseridas
nalLei 8.629/1993 pelalLei 13.465/2017, nostermosdos 88 6e7, do art. 17, daLei 8.629/1993:

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

V - a consolidagéo dos projetos de assentamento integrantes dos programas
de reforma agréria dar-se-& com a concessdo de créditos de instalacéo e a
conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento
definitivo de titulag&o.

§ 6° Independentemente da implementacdo dos requisitos exigidos no inciso
V do caput deste artigo, considera-se consolidado o projeto de assentamento
gue atingir o prazo de quinze anos de sua implantagdo, salvo por deciséo
fundamentada do Incra.

§ 7° Os assentamentos que, em 1° de junho de 2017, contarem com quinze
anos ou mais de criagdo, deverdo ser consolidados em até trés anos.

Importante chamar atencdo que o marco tempora definido pelos dois parégrafos é
distinto, enquanto o §6° determinaque o prazo de quinze anos é contato dadatadaimplantacdo
do assentamento, o §7° define adata dacriacao do assentamento como marco inicial. De acordo
com infografico constante no website do Incra, a criacéo do assentamento “é feita por meio da
publicagdo de uma portaria, na qual constam os dados do imovel, a capacidade estimada de
familias, 0 nome do projeto de assentamento e 0s préximos passos gque serdo dados para sua
implantagdo”, ja aimplantagdo é marcada pela*“1- divisdo em lotes; 2- instalacdo das familias;
3- primeiros créditos” (BRASIL, 2023, online). Isto é, no caso da criagdo do assentamento hi
uma data precisa da contagem do prazo, no entanto, a data da implementacéo depende de uma
série de atos do poder publico e alegislacdo ndo é nitida ao definir este marco.

Ainda, outra diferenca entre as duas hipdteses excepcionais para a consolidagéo dos
assentamentos diz respeito a obrigagdo do Incra de implementacéo das politicas necessarias a
condi¢cdo de consolidacdo. Isto €, enquanto o 86° afirma que a consolidagdo independe da

companheira, a mulher, na auséncia de conjuge ou companheiro, ou a0 homem e a mulher, vedada atitulacdo em
nome de pessoajuridica. § 2° A emissdo de TD ou de CDRU, por si s0, ndo consolida o projeto de assentamento,
tampouco paralisa ou impede a continuidade da aplicacdo de politicas publicas voltadas ao publico da reforma
agréria.
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implementagdo dos requisitos exigidos (concessdo de créditos de instalagéo e a conclusdo dos
Investimentos, bem como aoutorgado instrumento definitivo detitulagdo), o 87° determinaque
0 Incra execute essas condi¢fes, em até trés anos, paratornar 0 assentamento consolidado.

Como visto no Capitulo 1, os tltimos anos ficaram marcados por uma enorme reducéo
na criacao de assentamentos o que, por outro lado, significa que grande parte dos assentamentos
de reforma agréria hoje existentes foram criados nos governos FHC e Lula (1995-2009), o que,
por sua vez, leva a constatagdo de que a maior parte dos assentamentos se enquadram nas
hipbteses excepcionais de consolidagcdo em razdo do tempo de criagcdo ou implementac&o.
Assim, a regra — consolidagcdo com investimento em infraestrutura e aplicagdo de crédito de
instalac&o para pel 0 menos 50% dos beneficiarios — vira excegao.

Nessa esteira, a legislacdo prevé trés cenarios nos quais 0s assentamentos podem ser
consolidados, quais sejam: 1. quando concedidos os créditos de instalagdo para pelo menos
50% dos beneficiarios, conclusos os investimentos em infraestrutura e realizada a titulacéo
definitiva; 2. independentemente da concessdo de créditos de instalagdo e conclusdo dos
investimentos em infraestrutura, 0s assentamentos seréo considerados consolidados apds 15
anos de sua criacao; e 3. 0s assentamentos que, em 1° de junho de 2017, tiverem sido criados
ha quinze anos ou mais, deverdo ser consolidados em até trés anos.

Acécio Leite (2016) aponta o histérico baixo investimento em infraestrutura e a
morosidade na aplicacdo de créditos de instalagdo nos assentamentos. Tendo isso em vista, 0
quadro normativo da politica de reforma agréaria atual permite a consolidagdo dos
assentamentos com baixo investimento em infraestrutura e escassa concessao de créditos de
instalagdo. A soma disso com ainvestida do governo em promover atitulagdo por transferéncia
da propriedade daterra, € adevolucdo de assentamentos extremamente vulneréveis ao mercado
de terras, pois ndo sdo garantidas as condi¢des de permanéncia das familias na &rea. Nesse
mesmo sentido analisam Maerba e Treccani (2019) ao afirmarem que

Antes, o INCRA sO emitia titulos aos assentados depois de comprovar a
autossuficiéncia dos assentamentos com o objetivo de, justamente, evitar que
essas terras voltassem rdpido a0 mercado e gerassem reconcentragdo
fundidria. A nova politica vai em sentido inverso. Ao conceder titulos de
dominio sem que sejam aferidas as condic¢bes de reproducdo econdmica do
assentamento, 0 que o governo faz € se isentar de um eixo estruturante da
reforma agraria. garantir politicas de infraestrutura e apoio para que 0s
agricultores produzam e permanegam naterra (2019, p. 04).
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2.1.4 Titulagao dos assentamentos ambientalmente diferenciados

A histéria da distribuicdo fundiaria brasileira € marcada pela despossessdo das
populacdes tradicionais de seus territorios de origem, seguidos da exclusdo de uma enorme
parcela de populagdes camponesas do acesso a terra. Maerba e Treccani apontam que “esse
campesinato excluido historicamente desenvolveu forma alternativas — resistentes e criativas —
de ocupacdo e uso daterra e dos recursos naturais, distintas do modo predatério e hegemdnico
que marca a historia de ocupacéo territorial do Brasil” (2019, p. 07).

Essas formas diferenciadas de uso e ocupagédo da terra ficaram invisibilizadas - em
termos de direitos e acesso a politicas publicas — até a redemocratizacdo 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 diferenciados, que dessem conta de um
modelo de ocupacdo e gestdo do territorio que incluissem os modos de vida tradicionais das
populagbes (ALMEIDA; CUNHA, 2009, p. 275). Em um primeiro momento, capitaneado pelos
seringueiros, na AmazOnia, para a criagdo das reservas extrativistas®, seguido pelo
reconhecimento destes direitos na Constituicéo Federal de 1988 e em politicas publicas agrarias
e ambientais, dentre estas 0s assentamentos ambi ental mente diferenciados no ambito da politica
dereformaagraria.

Os direitos territoriais, econdmicos, sociais, culturais e ambientais dos camponeses e
dos povos e comunidades tradicionais emergem de uma leitura sistémica da Constituicéo
Federal que traz para a ordem constitucional direitos de natureza coletiva, indivisivel e plura
(SANTILLI, 2006). Nessa esteira, emerge a concepcdo dos direitos socioambientais quando se
estabel ece aintegragcdo do patrimonio natural e cultural como dimensdes do meio ambiente, na
medidaem que reconhece atodos o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado como
um bem de uso comum do povo (art. 225, caput, CF/88), bem como a protecdo do patriménio
cultural brasileiro, pelo qual sdo reconhecidos os bens de natureza material e imaterial,
individuais ou coletivos dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira (art. 216,
caput, CF/88).

No mesmo sentido, a Constituicdo reconheceu os direitos originarios dos povos
indigenas 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,

%5 Como reflexo da luta dos povos no periodo da redemocratizagdo do Brasil, por meio da Portaria Incra n°
627/1987, foi criada a modalidade 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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ADCT/CF/1988). Ao mesmo tempo, estabel eceu politicas ambientais e de reforma agréria que
viabilizam areproducdo de diversas formas de vida e de relagcdo com o territdrio, garantindo os
direitos das populagdes tradicionais e dos agricultores familiares (art. 184, CF/1988). Os
direitos territoriais dos povos indigenas, quilombolas e demais povos e comunidades
tradicionais tém em comum o reconhecimento da posse coletiva da &rea, que desvela as formas
contra hegemanicas de uso e ocupagdo do territorio.

A regulamentacdo dos dispositivos constitucionais que reconhecem os direitos
territoriais dos povos e comunidades tradicionais previu sua concretizagcdo em politicas publicas
ambientaise agrérias, isto €, hainstrumentos de regul arizagdo destesterritorios tanto vinculados
as politicas ambientais, como de reforma agraria. No que diz respeito as politicas ambientais,
ha previsdo da criacdo das categorias de Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel, quais
sgjam as Reservas Extrativistas (RESEX) e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS),
com o objetivo de proteger os meios de vida e a cultura das popul agdes tradicionais, ab mesmo
tempo em que reconhece o0 papel fundamental destas populacbes para na protegdo da natureza
e na manutencdo da diversidade biolégica?®. A politica de reforma agréria tem como
instrumentos de efetivacdo destes direitos os assentamentos ambientalmente diferenciados,
guais sejam os Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE), Projetos de Desenvolvimento
Sustentavel (PDS) e Projeto de Assentamento Florestal (PAF)?".

As diferentes modalidades de assentamentos ambientalmente diferenciados tém sua
razéo de ser fundada nas distintas formas de exploragdo tradicional do territorio que, ao longo
dos anos, foi objeto de reivindicagdo dos povos e comunidades tradicionais pelo
reconhecimento formal dos direitos territoriais. Nessa esteira, uma das questdes no centro do
debate das mudancas nas politicas de reforma agréria sdo os sujeitos e/ou grupos beneficiérios
dos assentamentos ambi ental mente diferenciados.

Desde que criados, os assentamentos ambientalmente diferenciados tiveram como
destinatarias as popul agdes tradicionais que historicamente ocupavam os territérios e tinham na
politica de reforma agraria um mecanismo de reconhecimento formal de seus direitos
territoriais, mas também eram instrumentos utilizados para a criagdo de assentamentos rurais
fruto desapropriagdo de terras. Tais previsdes estavam nas normativas que fundaram as
modalidades ambientalmente diferenciados: 1. Os PAEs séo destinados & “ exploracéo de &rea

dotadas de riquezas extrativas, através de atividades economicamente viaveis, sociamente

%6 Art. 18 € 20, da Lei 9.985/2000.
27 Art. 20, incisos X111, XIV e XV, dalnstrucdo Normativa n® 99/2019.
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justas e ecologicamente sustentévels, a serem executadas pelas populagbes que ocupem ou
venham ocupar as mencionadas areas’?®; 2. O PDS é modalidade “de interesse social e
ecol 6gi co, destinada as popul agdes que basel am sua subsi sténciano extrativismo, naagricultura
familiar e em outras atividades de baixo impacto ambiental” %°; e 3. Os PAFs sd0 “uma
modalidade de assentamento voltada para 0 manejo de recursos florestais em areas com aptidao
para a producdo florestal familiar comunitaria e sustentavel, especiamente aplicavel aregido
Norte” 0.

A partir da leitura do texto de criagdo das modalidades ambientalmente diferenciadas,
nota-se que a identificagdo dos grupos e sujeitos destinatérios destes assentamentos estava
vinculada ao uso diferenciado do assentamento, e ndo no tempo de ocupacao da érea. Acontece
que, nos Ultimos anos, o Incra tem defendido que estas modaidades sdo voltadas,
exclusivamente, as areas historicamente ocupadas por povos e comunidades tradicionais,
excluindo, assim, a possibilidade de aplicagdo das modalidades diferenciadas para &reas fruto
de ocupacOes de terras que buscam apontar o descumprimento da funcéo social da terra e
reivindicar a desapropriacdo para fins de reforma agréria.

A reducéo do escopo de aplicagdo dos assentamentos ambiental mente diferenciados na
politicade reformaagrériando é por acaso, pelo contrério, estainseridano contexto de abertura
de novas éreas para 0 mercado formal de terras - analisado do Capitulo 1 deste trabalho. Estes
assentamentos, assim como as terras indigenas, territorios quilombolas e unidades de
conservagdo de uso sustentavel, em raz&o dos instrumentos utilizados paratitulagdo® —os quais
s8o reflexo dos usos diferenciados dos territérios -, sdo areas fora do mercado formal de terras.
Isso porque, atitulacdo dos assentamentos ambiental mente diferenciados garante a posse direta
e 0 dominio da terra aos assentados e assentadas, ab mesmo tempo em que o Incra é titular da
propriedade, isto €, a &rea permanece publica e € destinada ao uso dos povos e comunidades.
Esse cenario, inviabiliza a pressdo do mercado de terras sobre as areas reformadas e garante
seguranca fundiaria aos beneficiérios.

Os assentamentos diferenciados se orientam pelo objetivo de garantir os direitos
territoriais dos povos que fazem uso diferenciado do territério e, nesse sentido, osinstrumentos

juridicos que primeiro regulamentaram as modalidades diferenciadas de assentamentos

2 Art. 1°, Portaria Incra n® 268/1996.

2 Art. 1°, Portarialncran® 477/1999.

30 Art. 1°, Portaria Incra n® 215/2006.

3L As Terras Indigenas seguem principio semel hante aos assentamentos titulados por CDRU, na medida em que se
mantém como terras publicas sob dominio e usufruto dos povos que tradi cionalmente ocupam, ja osterritorios das
comunidades quilombolas sdo titulados pel o reconhecimento da propriedade coletiva.
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previam gque adestinagdo da area aconteceria mediante “ concessdo de uso, em regime comunal,
segundo a forma decidida pelas comunidades concessionarias - associativista, condominia ou
cooperativista’®. Isto €, em desenho inicial, as modalidades diferenciadas da reforma agréria
tinham como caracteristica a titulagdo coletiva do assentamento, acontece que mudancgas
normativas abriram espago para atitulacdo individual dessas areas de uso coletivo.

Em 2010, a Norma de Execucgdo do Incran® 93 passou a prever acelebracdo de contrato
de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), individual ou coletivo, como instrumento de
titulacdo de PAE, PDS e PAF. A regularizagdo fundiéria individualizada de &reas de uso
coletivo, infelizmente, ndo sGo uma excegdo nas hormas que orientam as politicas voltadas aos
povos e comunidades tradicionais. Diversos outros dispositivos, como o Codigo Florestal e o
Cadastro Ambiental Rural, invisibilizam os usos contra hegeménicos daterra e do territério 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 comunidadestradicionais (PINTO, 2019; 2022).

Nessa esteira, Malerba e Treccani (2019, p. 13) verificaram, com base em dados do
Incra, que a partir de 2010 o nimero de contratos individuais em assentamentos diferenciados
aumentou de forma significativa. O grafico, por eles elaborado, considera tanto os contratos
provisorios (CCU) e os contratos definitivos (CDRU).

Grafico 09: Contratos individuais (CCU e CDRU) ceebrados em assentamentos
ambientalmente diferenciados (2006-ago/2018)

Fonte: MALERBA; TRECCANI, 2019.

32 Art. 29, Portaria Incran® 268/1996; e Art. 2°, Portaria Incran® 477/1999.
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Em 2017, a Lei 13.465/17 incluiu na legislacdo agréria dispositivo que restringe a
outorga de instrumentos de titulac8o para pessoa juridica®, sem constar qualquer ressalva
guanto as entidades representativas de comunidades tradicionais, dificultando, assim, 0 acesso
ao instrumento col etivo nos assentamentos ambiental mente diferenciados. Na pratica, amedida
inviabilizaafinalizagdo dadestinac&o dasterras coletivas, porque vedaa celebracdo do contrato
do Estado com as federacOes e associ agdes comunitarias representativas das comunidades. Esse
cen&rio gera, dém da inseguranca fundiaria e ambiental, um obstaculo para as familias
acessarem as demais politicas de reforma agraria, como créditos de instalacéo e 0o PRONAF.

Na sequéncia da andlise proposta por Malerba e Treccani, dados do Incrarevelam que,
de 2017 a novembro de 2022, a emissdo de titulos individuais em assentamentos

ambientalmente diferenciados continuou crescendo (Gréfico 10).

Grafico 10: Contratos individuas (CCU e CDRU) celebrados em assentamentos
ambientalmente diferenciados (2017-nov/2022)
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BRASIL, 2022b. Elaboragéo da autora.

3 Lel 13.465/2017. Art. 18. A distribuicgo de imdveis rurais pelareforma agréria far-se-a por meio detitulos de
dominio, concessdo de uso ou concessao de direito rea de uso - CDRU instituido pelo art. 7° do Decreto-Lei
ne 271, de 28 de fevereiro de 1967.

§ 32 O titulo de dominio e a CDRU conterdo clausulas resolutivas e sera outorgado ao beneficiério do programa
de reforma agréria, de forma individual ou coletiva, apés a realizagdo dos servigos de medicdo e demarcagéo
topogréfica do imével aser aienado.

§ 14. Parafins de interpretacdo, a outorga coletiva a que se refere o 8 3° deste artigo ndo permite a titulacéo,
provisoria ou definitiva, a pessoa juridica.
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Ainda, para dém do aumento da quantidade de titulos individuais emitidos em

assentamentos de uso coletivo, se destrinchamos o gréfico acima em titulos provisorios (CCU)

e titulos definitivos (CDRU), os dados desvelam que, ao longo dos anos, 0 aumento mais

significativo foi na emissdo de titulos provisorios (Gréfico 11).

Gréfico 11: Titulos provisorios (CCU) e titulos definitivos (CDRU) celebrados em

assentamentos ambi entalmente diferenciados (2017-nov/2022)
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Fonte: BRASIL, 2022b. Elaboracdo da autora.

Tendo isso em vista, 0s assentamentos ambiental mente diferenciados apresentam maior

protecdo frente ao mercado de terras, tanto pela exclusividade datitulacéo por meio da CDRU,

quanto pela priorizagdo da titulagdo coletiva em detrimento da individual. No entanto, como

visto, as mudangas normativas de 2010 e 2017 representam entraves a titulagdo coletiva do

territorio, namedidaem que, em 2010, foi incorporadaa previsdo datitulacdo individual (junto

acoletiva) e, em 2017, foi vedada a outorga de CDRU para pessoa juridica, impossibilitando a

titulagdo por CDRU para as associagoes e federagOes representativas dos povos e comunidades
(Quadro 06).
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Quadr o 06: Cronol ogia normativa dos assentamentos ambientalmente diferenciados com foco

nos dispositivos relacionados atitulagdo

Ano Norma

Ementa/assunto

1988 Congtituicdo  Constituicéo Federal

Federd
1990 Decreto n°

98.987/1990
1996 Portarialncra

n° 268/1996

1999 Portarialncra

Nn° 447/1999

de 1988

Dispde sobre as
reservas extrativistas
e dioutras
providencias.

Criaamodalidade de
Projeto de
Assentamento
Agroextrativista

Criaamodalidade de
Projeto de
Desenvolvimento
Sustentavel - PDS

Dispositivo

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro
0s bens de natureza materia e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, & agdo, a memaria dos
diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem: | - as formas de
expressao; Il - os modos de criar, fazer e viver; 11 -
as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas; |V -
as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais
espacos destinados as manifestagdes artistico-
culturais; V - 0s conjuntos urbanos e sitios de valor
historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,
pal eontol 6gico, ecoldgico e cientifico.

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencia asadiaqualidade de vida, impondo-
se a0 Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservélo para as presentes e futuras
geragoes.

Art.1° As reservas extrativistas sdo espagos
territoriais destinados a exploragdo autossustentavel
e conservacdo dos recursos naturais renovaveis, por
populagéo extrativista.

Art. 4° A exploragdo autossustentavel e a
conservacao dos recursos naturais seré regulada por
contrato de concessao real de uso, na forma do art.
7° do Decreto-Lei n°271, de 28 defevereiro de 1967.
| - Criar em substituicdo & modalidade de Projeto de
Assentamento Extrativista, a modalidade de Projeto
de Assentamento Agro-Extrativista, destinado a
exploragdo de érea dotadas de riquezas extrativas,
através de atividades economicamente viaveis,
sociamente justas e ecologicamente sustentavels, a
serem executada pelas populagdes que ocupem ou
venham ocupar as mencionadas areas, Il -
Estabelecer que a destinacdo das é&reas para tais
projetos dar-se-4 mediante concessdo de uso, em
regime comunial, segundo a forma decidida pelas
comunidades concessiondrias - associativista,
condominia ou cooperativista;

Art. 1°- Criar amodalidade de Projeto de
Desenvolvimento Sustentével - PDS, de interesse
social e ecol égico, destinada as popul agdes que
baseiam sua subsisténcia no extrativismo, na
agriculturafamiliar e em outras atividades de baixo
impacto ambiental;

Art. 2° - Destinar as areas paratais projetos
mediante concessao de uso, em regime comunial,
segundo a forma decidida pelas comunidades
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2006

2010

2017

2018

2019

Portaria Incra
n° 215/2006

Normade
Execucéo
Incran®
93/2010

Lei n°
13.465/2017

Instrucéo
Normativa
Incran®
97/2018

Instrucéo
Normativa n®
99/2019

Criaamodalidade de
Projeto de
Assentamento
Florestal - PAF
Dispbe sobre a
aprovacéo de CDRU
para os projetos de
assentamento
ambientalmente
diferenciados - PAE,
PDS e PAF.

Dispde sobre a
regularizacéo
fundidriarural e
urbana, liquidacéo de
créditos concedidos
aos assentados da
reformaagrariae
regularizacéo
fundiéria no ambito
da AmazoniaLegd,;
institui mecanismos
para aprimorar a
eficiénciados
procedimentos de
alienacdo de imoveis
da Uni&o.

Normatiza os
procedimentos
administrativos para
titulac&o em Projetos
de Assentamento de
Reforma Agréria,
criados em terras do
Incraou da Unido.

Fixaos
procedimentos
administrativos para
titulacdo de imoveis
rurais em Projetos de
Assentamento de
Reforma Agréria,
criados em terras de
dominio ou posse do
Incra ou da Uni&o,
bem como
verificagdo das

concessiondrias - associativista, condominial ou
cooperativista;

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela
reforma agr&ria far-se-4 por meio de titulos de
dominio, concessao de uso ou concessao de direito
real de uso - CDRU ingtituido peloart. 7°do
Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967.

Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pela
reforma agréria far-se-4 por meio de titulos de
dominio, concessdo de uso ou concessao de direito
real de uso - CDRU ingtituido peloart. 7°do
Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967.

§ 320 titulo de dominio e a CDRU conterdo
cldusulas resolutivas e serda outorgado ao
beneficiario do programa de reforma agréria, de
forma individual ou coletiva, apds a realizacéo dos
servigos de medicdo e demarcagdo topogréfica do
imével a ser aienado. 8 4° Regulamento dispora
sobre as condigdes e a forma de outorga dos titulos
de dominio e da CDRU aos beneficiarios dos
projetos de assentamento do Programa Nacional de
ReformaAgréria. § 14. Parafinsde interpretagdo, a
outorga coletiva a que se refere o § 3¢ deste artigo
ndo permite a titulagdo, provisoria ou definitiva, a
pessoa juridica

Art. 84. Apés a formaizacdo do processo
administrativo de criagdio do Projeto de
Assentamento Ambientalmente Diferenciado e a
homologagdo das familias beneficidrias, a
Superintendéncia Regional (SR-00) providenciara a
emissdo da CDRU.

§ 1° A CDRU éoinstrumento de titulac&o definitiva
em Projetos de Assentamento Ambientalmente
Diferenciados, devendo Superintendéncia Regional
(SR-00) providenciar a imediata emissdo do CCU
enguanto a emissdo da CDRU néo for possivel.

Art. 2° Para os fins desta Instrucdo Normativa,
considera-se: XlIl - PAE - projeto ambientalmente
diferenciado destinado aexploracdo de &reas dotadas
de riquezas extrativas, por meio de atividades
economicamente viaveis, sociamente justas e
ecologicamente sustentavels, a serem executadas
pelas populacbes que ocupem tradicionalmente a
respectiva area XV - PDS - proeto
ambientalmente diferenciado de interesse socia e
ecoldgico destinado a populagdes que baseiam sua
subsisténcia no extrativismo, na agricultura familiar
e outras atividades de baixo impacto ambiental. XV
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condicdes de - PAF - projeto ambientalmente diferenciado

permanéncia e de destinado ao manejo de recursos florestais em areas
regularizagéo de com aptiddo para a producdo florestal familiar
beneficiario no comunitaria e sustentavel, especialmente aplicavel

Programa Nacional ao bioma Amazonia.

de ReformaAgréria  Art. 4° A distribuicdo de iméveis rurais em projetos

(PNRA). de assentamento federais seré formalizada: | - em
caréter provisorio, mediante Contrato de Concesséo
de Uso - CCU gratuito; e Il - em carédter definitivo,
por meio de: a) Concessdo de Direito Real de Uso -
CDRU individual ou coletivo em projetos
ambientalmente diferenciados, gratuito;

Fonte: Elaborado pela autora.

2.1.5Valor datitulagio definitiva dos assentamentos

A distribuicdo dos lotes dos assentamentos de reforma agréria se d& de forma gratuita
Ou ONnerosa, isto é, com ou sem pagamento do beneficiério pelo titulo definitivo.

No processo de implementacdo do projeto de assentamento, é celebrado, entre o Incrae
o beneficiario do programa de reforma agréria, o Contrato de Concessao de Uso, estipulando
os direitos e as obrigagdes tanto dos beneficiarios, quanto do Incra. O CCU é celebrado de
forma provisoria e gratuita, assegurado o direito do beneficiério de adquirir o titulo de dominio
ou a Concessao de Direito Real de Uso de forma definitiva®“.

Nessa esteira, desde 2017, a legislac8o agréria prevé que a titulacdo definitiva dos
assentamentos de reforma agréria seré regulamentada por norma infralegal®, contanto que, na
hipétese da outorga de TD, o valor da aienacdo considerar4 o tamanho da &rea e serd
estabel ecido entre 10% (dez por cento) e 50% (cinquenta por cento) do valor minimo da pauta
de valores da terra nua para fins de titulagdo e regularizaco fundiéria elaborada pelo Incra,
com base nos valores de iméveis avaliados para a reforma agraria. A defini¢cdo da politica de
titulagdo por meio de norma regulamentadora retira do Poder Legislativo e transfere ao Poder
Executivo a atribuicdo de definir o contetido da politica, com isso, 0s processos de ateracdo
normativa também sdo distintos, enquanto a mudanca da lei requer tramitacdo no Congresso
Nacional e posterior sancdo ou veto do Presidente da Republica

O Decreto0 9.311 de 2018, prevé que adistribuicdo dos assentamentos de reformaagraria

acontecerd, em caréter definitivo, por meio de CDRU gratuito ou TD gratuito ou oneroso®. Nos

34 Art. 18, 8 2°, Lei 8.629/1993.
35 Art. 18, § 49, Lei 8.629/1993.
36 Art. 24, incisos | ell, do Decreto 9.311/2018.
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casos de aienacdo por TD oneroso, o valor sera calculado considerando a area do lote em
modulos fiscais, nos casos em que o lote tiver até um maédulo fiscal aalienacdo serd de 10% do
valor minimo da pauta de valores da terra nua parafins de titulagdo e regularizacéo fundiaria®,
nos casos em que o lote tiver entre um e quatro moédul os fiscais, o valor sera estabelecido entre
10% e 30% do valor minimo da pauta de val ores da terra nua conforme coeficiente estabel ecido
pelo proprio Decreto®. A excegdo a esta regra sdo os lotes de até um médulo fiscal, situados
em assentamentos criados em terras devolutas, os quais atitulacdo por TD sera gratuita®.

Importante destacar que, partindo da compreensdo de que as areas de reforma agréaria
tituladas por meio da transferéncia da propriedade voltam ao mercado de terras, ainda que 10
anos depois da celebragdo do titulo provisorio, o fazem por um valor abaixo do vaor de
mercado. O mesmo se da na politica de regularizagdo fundiaria de terras publicas enquadradas
no Programa TerralLegal.

O mesmo Decreto prevé que o pagamento do titulo de dominio sera feito avistaou a
prazo, em prestagdes anuais e sucessivas, amortizaveis em até vinte anos, incluida a caréncia
de trés anos, conforme valor minimo de parcela a ser estabelecido pelo Incra. Nos casos em que
o pagamento for feito avista, ha previsdo de desconto de 20% no valor do titulo, ja na hipétese
de parcelamento, incidira taxa de juros de um por cento ao ano e, ainda, havendo atraso no

pagamento da prestacdo anual, sobre o valor vencido incidirdo juros de mora de 0,5% ao ano.

37 Decreto 9.311/2018, Art. 38. O valor da alienacdo na TD considerard a &reatotal do lote em médulos fiscais e
sera estabel ecido, entre dez por cento até o limite de trinta por cento do valor minimo da pauta de valores da terra
nua para fins de titulagéo e regularizacéo fundidria elaborada pelo Incra, nos seguintes termos: § 1° A pauta de
valores referida no caput serd elaborada com base no valor médio dos iméveis avaliados pelo Incra para fins de
obtencgdo de terras em uma mesma regido e o valor minimo serd equivalente a setenta e cinco por cento do valor
médio e o valor maximo, equival ente a cento e vinte e cinco por cento do valor médio, conforme disciplinado pelo
Incra. 8 2° A pauta de vaores tera vaidade de um ano e sera atualizada anuamente pelo Incra até o final do
primeiro trimestre, com base nas avaliagfes realizadas nos vinte anos anteriores, corrigidas monetariamente pelo
Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo Especial - IPCA-E.

38 Decreto 9.311/2018

ANEXO| - FORMULA DO PERCENTUAL A SER APLICADO SOBRE O VALOR MiNIMO DA PAUTA DE
VALORES DA TERRA NUA, PARA FINS DE TITULACAO E REGULARIZACAO FUNDIARIA
y=(@xX)+b

Onde: y - percentual a ser aplicado sobre o valor minimo da pauta de valores da terra nua, para fins de titulagéo e
regularizacdo fundiéria;

a - coeficiente angular dareta; X - &reatotal do imével em hectares; e b - coeficiente linear dareta.

ANEXO|I - EQUACAO PARA DEFINIR VALOR FINAL DASALIENACOES A QUE SE REFERE O INCISO
I DO ART. 38

VFI = ((y+100) x PVTN) x A

Onde: VFI - Valor Final doImével, emreais; y - percentual aser aplicado sobre o valor minimo dapautade valores
da terra nua, para fins de titulagdo e regularizagdo fundiéria, conforme disposto no inciso Il do caput do art. 38;
PVTN - Vaor minimo da pauta de valores da terra nua, para fins de titulagdo e regularizacdo fundiéria, em reais;
e A - dreaem hectares.

39 Art. 35, Decreto 9.311/2018.
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A auséncia de pagamento das parcelas acarreta a constituicdo em mora do beneficiario
da politica de reforma agraria, as consequéncias disto, caso ndo haja reversdo da mora, séo a
rescisdo do contrato do Titulo de Dominio e o retorno da propriedade e da posse da érea para
dominio do Incra. Para evitar a perda do lote, o beneficiario deve pagar a parcela em atraso,
com acréscimo de multae encargos, caso ndo sgjafeito, o Incraadotara medidas administrativas
ou judiciais para efetuar a cobranca. O atraso de cinco prestagdes acarretara o vencimento
antecipado do valor total do titulo, em caso de ndo pagamento das prestacdes, a consequéncia
é areversdo do imével ao dominio do Incra.

De acordo com a Diregéo do MST/RJ, uma das preocupagdes do movimento acerca da
politica de titulacdo dos assentamentos voltada a outorga de titulo de dominio é o
endividamento das familias:

A gente tem debatido esse tema da titulag8o, e a leitura que o MST faz da
titularizac&o é que a gente compreende como um retrocesso, que pode trazer
muito prejuizo paraas familias assentadas. De quais pontos de vista: aquestéo
detodas asfamilias ndo estarem estruturadas o suficiente para pegar essetitulo
e pagar essa terra, muitas familias ficardo endividadas, e quando a gente fala
que é s algumas suaves parcelinhas, ndo é isso, né. As familias ndo véo ter
condigdes de arcar com essa titularizagdo (Direcdo Estadual MST/RJ, Rio
de Janeiro, 05/12/2022).

Por outro lado, considerando o disposto na Lei 8.629/1993 e no Decreto 9.311/2018 a
CDRU seria outro instrumento utilizado para a realizacdo da titulagdo definitiva dos
assentamentos, que transfere ao beneficiario a posse e o direito de uso de forma gratuita.
Contudo, desde 2019, a regulamentac&o da titulagdo nos assentamentos prevé a utilizacdo do
instrumento apenas nos assentamentos ambientalmente diferenciados. Nesse sentido, a
cronologia normativa analisada no tépico 2.1.1, que conclui que as mudangas normativas
retiraram o direito dos assentados de escolha do instrumento de titulag&o, € aindamais grave se
analisamos sob a 6tica do valor da alienacéo da terra, na medida em que, atualmente, sO resta

aos assentados em projetos assentamento convencionais a opgao da compra daterra.

2.1.6 Vinculacéo do direito a moradia a propriedade da terra

Em 2014, em um contexto de mudangas normativas que ja apontavam para a acel eracéo
da politica de titulagdo dos assentamentos, foi inaugurada uma discussdo fundamental da
politica de reforma agraria, qual sgja a vinculacdo do direito a moradia a titulacgo do lote. A

Lei 13.001/2014, ao tratar da liquidac&o e remissdo de créditos concedidos aos assentados da
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reforma agréria, estabeleceu que a propriedade da habitagdo, construida com recursos dos
créditos concedidos aos assentamentos de reforma agraria no periodo de 10 de outubro de 1985
a 27 de dezembro de 2013 ou do Programa Nacional de Habitagdo Rural, somente serd
transmitida ao beneficiario do Programa Naciona de Reforma Agraria no momento da
transferéncia de titularidade do lote.

Brancolina Ferreira e outros (2015, p. 278) tecem duas criticas importantes a esta
formulagdo. A primeira diz respeito a instituicdo de uma relagdo de dependéncia entre os dois
direitos, cuja formulagdo histérica e juridicamente ndo esteve vinculada, na medida em que
condiciona o direito real de moradia, mesmo que ja quitados pelo beneficiario, a compra da
terra. A segunda compreende a subordinagdo do direito a moradia a aquisi¢éo da titularidade
daterra como um fator de incentivo a adesdo dos beneficiérios a politica de titulac&o por meio

do titulo de dominio. Nesse sentido, os autores avangam a analise:

O que permite afirmar que essa clausula induz, de certo modo, o assentado a
anuir com a titulacdo — ainda que para assegurar seu direito a moradia — €
justamente o fato de sua inser¢@o nalei ndo exprimir um consenso entre 0s
movimentos sociais rurais. As criticas dirigidas a exigéncia da titularidade da
terra como condic&o de efetivacdo do direito a moradia apontam, entre outras
coisas, que a lei parece se imbuir de uma visdo da questéo agréria brasileira
em que predomina o pardmetro da regularizacdo fundiaria, com alienagdo de
terras publicas a dominio particular individual, sobre uma concepgdo da
reforma agraria que reconhega a politica de assentamentos como resultado de
um processo de lutas sociais e de investimento publico voltado ao
enfrentamento de um padr&o fundiario fortemente marcado pela concentragéo
da propriedade (ibidem, p. 279).

2.1.7 Titulagdo com enfoque de género

Fruto da organizacdo e das demandas das mulheres rurais, pdde-se notar, nos ultimos
anos, ainda que timidamente, maior atencdo dos formuladores de politicas publicas as
demandas especificas das mulheres rurais por politicas publicas com enfoque em género. 1sso
porque, as politicas de reforma agréria em suas primeiras formul agdes pouco consideraram as
particularidades da realidade das mulheres rurais e as desigualdades por elas enfrentadas. De
forma geral, as politicas eram direcionadas a “familia rural” ou a “familia assentadd’,
escamoteando as diferencas de género em torno de direitos no cotidiano, com um tratamento

homogéneo para uma realidade com desigualdades.

40 Art. 2, Lei 13.001/2014.
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A desigualdade na distribuic&o fundiariatambém reflete as desigual dades de género. De
acordo com o Censo Agropecuario de 2017 (BRASIL, 2017), 81% dos estabel ecimentos rurais
do Brasil s&o comandados por homens, enquanto 18,7% sdo comandados por mulheres. Ainda,
quanto maior a &rea do imovel, maior a desigual dade na administracéo do estabel ecimento por
homens ou mulheres, em sentido contrério, a faixa de estabelecimentos de até 1 hectare
apresentamaior equilibrio na distribui¢cdo: 2 homens para 1 mulher. Butto e Hora (2008, p. 22)

sinalizam que os direitos sobre a terra tem efeitos concretos na vida das mulheres:

O direito aterra e o controle da propriedade tém muitas implicacles sobre as
relagdes estabel ecidas entre homens e mulheres. O controle amplia o grau de
autonomia das mulheres. Nos casos de separagdes e morte na familia, elas
preservam os seus direitos e ampliam a sua capacidade de decidir sobre sua
vioJa _afetiva, Seus projetos pessoals, coletivos e garantem acesso a renda
propria.

O direito da mulher a terra, como uma politica diferenciada, entrou na agenda publica
no final dos anos 1980 como reflexo das demandas mobilizadas pelas mulheres rurais. Este
processo repercutiu na Constituicdo Federal que, pela primeira vez, assegurou o direito da
mulher a terra sem vincul&lo ao estado civil, na medida em que estabeleceu que o titulo de
dominio e a concessdo de uso serdo conferidos a homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil, nos termos e condicdes previstosem lei (art. 189, paragrafo
anico, da Constituicdo Federal de 1988).

Da conquista dos movimentos de mulheres rurais, refletida na Constituicdo Federal,
restou 0 desafio da implementacdo e da regularizagdo destes direitos. Em 1993, a Lel
8.629/1993, que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria,
reproduziu 0 mandamento Constitucional sem prever, contudo, procedimentos e regras
especificas que operacionalizassem apoliticade titulagcdo das areas de reformaagrariaem nome
da mulher.

Nos anos seguintes a promulgacéo da Constituicdo e da Lel 8.629/1993, os direitos das
mulheres a terra surtiram pouco efeito nas politicas publicas de reforma agraria (BUTTO;
HORA, 2008, p. 25). Foi a partir de 2003 que foram implementadas acdes estatais e politicas
publicas voltadas ao fortalecimento dos direitos das mulheres rurais, quais sejam a criagdo, em
2003, do Programa de Promogo da Igualdade de Género, Raca e Etnica no ambito do
Ministério do Desenvolvimento Agrério, no Il Plano Nacional de Reforma Agré&ria (BRASIL,
2004) el ell Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (BRASIL, 2004; BRASIL, 2008).
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Nessa esteira, também em 2003, o Incra editou o Portaria 981/2003 que regulamenta a
outorgadetitulo de dominio e concessao de uso. A nhormativa prevé que, naausénciade conjuge
ou companheiro(a), atitulagdo acontecera em beneficio da mulher ou do homem, nos casos de
casamento e unido estavel a titulacdo acontecerd, obrigatoriamente em nome da mulher e do
homem. Ainda, nos casos em que 0 casamento ou a unido estavel se encerrem no curso do
processo, sem que o titulo ainda ndo tenha sido outorgado, seré priorizada a titulaggo em favor
da mulher, cujos filhos estejam sob sua guarda. Nestes casos, 0 homem ou a mulher que ndo
for contemplado tera prioridade em ser assentado em outro projeto de reforma agréaria criado.
Em relacdo aos assentamentos ja criados, a Portaria prevé a possibilidade de retificacdo do
contrato paraainclusdo da mulher ou do homem natitularidade conjunta em caso de casamento
Ou uni&o estével.

Em 2007, o Incra editou importante normativa para a efetivacdo dos direitos das
trabalhadoras rurais no &mbito da Politica Nacional de Reforma Agraria, que inclui, de forma
mais ampla, mecanismos voltados as mulheres nos procedimentos de inscri¢éo e selecdo em
projetos de reforma agréaria, em relagdo a condicdo da mulher assentada, nas acbes de
ordenamento da estrutura fundiaria, entre outros. A Instrucdo Normativa n® 38/2007 prevé,
dentre outras medidas, a preferéncia da familia chefiada por mulher entre os critérios
complementares para a selecdo dos beneficiérios da reforma agraria.

A Lei queregulamenta os dispositivos constitucionais rel ativos areforma agraria sofreu
mudancas importantes em 2001, 2014 e, sobretudo, em 2017. As ateragcGes promovidas nestes
periodos ndo alcangaram a politica de titulagdo no que diz respeito ao direito da mulher aterra
no termos da discussdo promovida neste topico do trabalho, o que, por outro lado, ndo significa
gue estes marcos ndo tiveram efeitos navidadas mulheresrurais no que serefere ao instrumento
detitulagdo, valor daalienacéo, consolidacéo dos assentamentos e outros. Os diferentes marcos
normativos reposicionaram, ao longo dos anos, a previsdo da outorga de titulo de dominio,
concessao de direito real de uso e concessao de uso em favor da mulher na auséncia de conjuge
ou companheiro, do homem na auséncia de conjuge ou companheira e, obrigatoriamente, em
favor do homem e da mulher conjuntamente em caso de unido estavel e casamento (Quadro
07).
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Quadro 07: Marcos normativos de titulagdo de assentamentos rurais com enfoque em género

Ano

1988

1993

2001

2003

2014

Marco
nor mativo
Constituicdo

Federal

Lei n°
8.629/1993

Redacéo

dada pela
Lei n°
10.279/2001

Portaria
INCRA n°
981/2003

Redacéo

dada pela
Lei n°
13.001/2014

Dispositivo

Art. 189. Os beneficiérios da distribui¢do de imoveis rurais pelareformaagraria
receberdo titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociavels pelo prazo de
dez anos. Paragrafo unico. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo
conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil, nos termos e condicdes previstos em lei.

Art. 19. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente de estado civil, observada a seguinte
ordem preferencial: | - a0 desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia
para aparcelanaqual se situe a sede do imével; |1 - aos que trabalham no imovel
desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios; 111 - aos
que trabalham como posseiros, assal ariados, parceiros ou arrendatérios, em outros
imoveis; 1V - aos agricultores cujas propriedades ndo alcancem a dimensdo da
propriedade familiar; V - aos agricultores cujas propriedades sejam,
comprovadamente, insuficientes para o sustento préprio e o de sua familia

Art. 19. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente de estado civil, observada a seguinte
ordem preferencia: | - a0 desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia
paraaparcelanaqua se situe a sede do imovel; Il - aos que trabalham no imovel
desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatérios; 111 — aos
ex-proprietarios de terra cuja propriedade de érea total compreendida entre um e
quatro moédul os fiscais tenha sido alienada para pagamento de débitos originados
de operagdes de crédito rural ou perdida na condi¢do de garantia de débitos da
mesmaorigem; |V - aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou
arrendatarios, em outros imoveis; V - aos agricultores cujas propriedades ndo
alcancem a dimensdo da propriedade familiar; VI - aos agricultores cujas
propriedades sejam, comprovadamente, insuficientes para o sustento proprio e o
de suafamilia

Art. 1° O art. 3° da Normade Execucdo n° 29, de 11 de setembro de 2002, passaa
vigorar da seguinte forma:

Art. 3° A outorgado Titulo de Dominio ou do Contrato de Concesséo de Uso, far-
se-& | - a0 homem, na auséncia de conjuge ou companheirg; Il - & mulher, na
auséncia de conjuge ou companheiro; Il - a0 homem e a mulher,
obrigatoriamente, nos casos de: a) casamento; e b) unido estédvel. § 3° Néo
havendo, ainda, outorgadetitulo, em caso de alteracdo das situactes estabel ecidas
no inciso |1, alineas a e b, serd priorizada a titulagdo em favor da mulher, cujos
filhos estejam sob suaguarda. 8§ 4° Sera priorizado o assentamento dos excedentes,
resultantes da aplicagéo do disposto no § 3°, exceto se houver simulagéo ou fraude.
§ 5° Os contratos de assentamento ou de concessdo de uso, ja celebrados, poderdo
ser aditados para os fins deste artigo.

Art. 19. O titulo de dominio, a concessdo de uso e a CDRU serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou aambos, independentemente de estado civil, observada a
seguinte ordem preferencial: | - a0 desapropriado, ficando-lhe assegurada a
preferénciaparaaparcelanaqual sesitue asededo imovel; 11 - aos que trabalham
no imovel desapropriado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatérios,
Il — aos ex-proprietarios de terra cuja propriedade de érea total compreendida
entre um e quatro modul os fiscais tenha sido alienada para pagamento de débitos
originados de operacOes de crédito rural ou perdida na condi¢do de garantia de
débitos da mesma origem; 1V - aos que trabalham como posseiros, assalariados,
parceiros ou arrendatérios, em outros imoveis, V - aos agricultores cujas
propriedades ndo alcancem a dimensdo da propriedade familiar; VI - aos
agricultores cujas propriedades sejam, comprovadamente, insuficientes para o
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sustento préprio e o de sua familia. Parégrafo unico. Na ordem de preferéncia de
que trata este artigo, teréo prioridade os chefes de familia numerosa, cujos
membros se proponham a exercer a atividade agricola na érea a ser distribuida

2016 Redagdo Art. 19. O titulo de dominio, a concessao de uso e a CDRU serdo conferidos ao
dada pela homem ouamulher, ou aambos, independentemente de estado civil, observadaa
Medida seguinte ordem preferencial: | - ao desapropriado, ficando-lhe assegurada a
Provisoria preferénciaparaaparcelanaqual se situe asede do imével; Il - aos que trabalham
n° 759/2016 MO imovel desapropriado como posseiros, assal ariados, parceiros ou arrendatarios;

[l — aos ex-proprietérios de terra cuja propriedade de area total compreendida
entre um e quatro médul os fiscais tenha sido alienada para pagamento de débitos
originados de operagdes de crédito rural ou perdida na condigdo de garantia de
débitos da mesma origem; 1V - aos que trabalham como posseiros, assalariados,
parceiros ou arrendatarios, em outros imoveis, V - aos agricultores cujas
propriedades ndo alcancem a dimensdo da propriedade familiar; VI - aos
agricultores cujas propriedades sgjam, comprovadamente, insuficientes para o
sustento proprio e o de sua familia.

2017 Redagdo Art. 18. A distribuicgo de imoveis rurais pela reforma agréria far-se-a por meio
dada pela de titulos de dominio, concessdo de uso ou concessdo de direito real de uso -
Lei n° CDRU instituido peloart. 7°do Decreto-Lei n°271, de 28 de fevereiro de
13.465/2017 1967. § 13. Os titulos de dominio, a concessdo de uso ou a CDRU a que se

refere o caput deste artigo seréo conferidos ao homem, na auséncia de conjuge ou
companheira, & mulher, na auséncia de conjuge ou companheiro, ou a0 homem e
amulher, obrigatoriamente, nos casos de casamento ou unido estavel.

Fonte: Elaborado pela autora.

2.2 Programas de gover no e medidas estatais de incentivo a titulagdo de

terras publicas e assentamentos rurais (2016-2022)

As mudangas normativas no regime de titulagdo dos assentamentos, no sentido de
fortalecer a transferéncia de propriedade da terra publica ao dominio privado, foram
acompanhadas de diversas iniciativas do governo federal que colocaram a titulagéo das terras
publicas como uma das politicas prioritarias para o campo. O efeito disso, foi 0 aumento
significativo dos titulos provisorios e definitivos expedidos pelo Incra desde 2017, como
demonstrado no Capitulo 1.

Nesta esteira, esta secdo analisard a criagdo do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento —
NIP, o Programa Titula Brasil e a Campanha Abril Verde e Amarelo como programas do
governo federal voltados a titulagéo dos assentamentos.

2.2.1 Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento

Em 31 de dezembro de 2019, as vésperas da virada do ano, com justificativa de

cumprimento de sua “missdo de implementar o ordenamento fundi&rio e nacional e a
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implementagdo efetiva de politicas de regularizacéo fundi&ria no pais’, o Incra criou o Nucleo
de Inteligéncia e Plangjamento (NIP) (Portaria n° 2.887/2019). O Nucleo foi criado com a
atribuicdo de realizar estudos que identificassem os Projetos de Assentamento e as Glebas
Publicas Federais, apontassem critérios e niveis de prioridade para a titulagdo que orientassem
atomada de decisdo da autarquia no que diz respeito a politica de regularizacdo fundiaria, bem
como a elaborar mecanismo de acompanhamento e controle da politica.

Em janeiro de 2020, o NIP apresentou um Plano de Trabaho estabelecendo o modo e
cronograma de trabalho a ser executado. O documento estabeleceu uma cronologia politico-
juridica da atuagdo da Autarquia em suas atribuigdes relativas a regularizacéo fundiaria e &
implementagdo da politica de reforma agraria, importante para compreender a concepcao
histérica da politica que informa a atuagdo do Nucleo:

A colonizagdo e a regularizacdo de ocupacles em terras publicas estéo na
origem da criagdo da Autarquia, porém, com O passar do tempo, a
regularizagdo fundidria perdeu relevancia nas agles institucionais e outras
iniciativas tornaram-se prioridades (BRASIL, 2022c).

Se de um lado, o Nucleo compreende que a regularizagdo fundiéria de ocupacfes em
terras publicas perdeu a importancia com o passar do tempo, de outro, afirma gque nos ultimos
anos esse cendrio se transformou com uma sequéncia de atos normativos criados com o objetivo
de acelerar a regularizagdo fundiaria. A andlise da autarquia localiza a Medida Provisoria
759/2016 como um marco dessa transformagao:

Em 2016, com a edicdo Medida Provisoria 759/16, que culminou com a
publicagdo daLei 13.465/17 aregularizacdo fundiaria, em todo o Pais, passou
a ser regida pelamesmalei. O novo regramento foi uma tentativa de acelerar
a politica de regularizacdo fundiéria, sem, contudo, alcancar massivamente a
demanda nacional (BRASIL, 2022c).

Nessa esteira, a analise avanga com o argumento do fracasso da Lei 13.465/17, em seu
objetivo de massificar a regularizacéo fundiaria, para justificar a edicdo da Medida Provisoria
910/2019 (ainda em vigor no momento de apresentacao do Plano), cujas alteragbes normativas
representariam uma “atualizagdo mais robusta no sentido de potencializar a agilizar a
regularizacdo fundiaria’.

Dentre as alteragdes promovidas pela MP no Programa TerraLegal (Lel 11.952/2019),
naLei delicitacOes e contratos (Lei 8.666/1993) enalL ei deregistrospublicos(Lei 6.015/1973),
o Nucleo compreende que a ampliacdo da dispensa de vistoria para regularizagdo fundiéria de
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areas até quinze modul os fiscai s € determinante para a massificagdo daregularizacéo fundiaria,
na medida em que “simplifica e agiliza o processo de regularizagcdo fundi&ria de terras
publicas’, alcancando cerca de 300 mil imoOveis rurais e 7.776 assentamentos de
responsabilidade do Incra.

Em razdo da mobilizagcdo da sociedade civil, a MP 910/2019 né&o foi apreciada pelo
Congresso Nacional e perdeu a validade, desde entdo, a dispensa de vistoria para a
regularizacdo fundidria em areas até quinze modulos fiscais ndo estd mais em vigor. Contudo,
imediatamente apoOs a perda de validade da MP, sua redacdo foi reproduzida quase que na
integra no Projeto de Lel 2.633/2020, ja aprovado na Camara dos Deputados e aguardando
apreciacdo do Congresso Nacional. No que tange a dispensa de vistoria houve uma reducéo da
areado imovel de quinze para até seis modulos fiscais.

A andlise da autarquia em relagdo ao contexto no qual se inserem as medidas analisadas
na sequéncia deste capitulo conclui que: “se identifica de forma clara que a atua gestdo do
MAPA e do INCRA esta priorizando as agdes de regularizacéo fundidria em terras da Unido o
nos assentamentos, visando garantir atitulacdo a seus ocupantes’ (BRASIL, 2022c¢).

O Plano de Trabalho estabelece também as metas a serem executadas pelo Nucleo, as
quais foram organizadas em trés etapas, quais sejam: 1. apresentacdo de um relatdrio contendo
estudos, definicdo de recortes e identificacdo dos assentamentos e parcelas com processos
adiantados para titulagdo; 2. apresentagdo de relatério com estudo, definicdo de recortes e
identificagdo dos assentamentos e parcelas cuja titulagdo depende de agOes do Incra,
acompanhado de plangjamento de niveis de prioridades para a titulacéo, elaborados de acordo
com as agles necessérias para sanar as pendencias; e 3. realizacdo de estudo, plangjamento e
implementacdo de ferramenta de monitoramento das a¢fes do Incra por meio de ferramentas
de Business Intelligence (BI)*.

Paratanto, em termos de recursos, o Plano de Trabalho afirma que serdo necessarios R$
250 milhdes, fruto da articulagdo do Ministério da Agricultura Pecué&ria e Abastecimento —
MAPA com a Procuradoria Geral da Republica— PGR e o Supremo Tribunal Federal — STF.

41De acordo com o NIP “Inteligéncia de negdcios (ou Business Intelligence, em inglés) refere-se ao processo de
coleta, organizacdo, andlise, compartilhamento e monitoramento de informagdes que oferecem suporte a gestao.
E um conjunto de técnicas e ferramentas para auxiliar na transformac@o de dados brutos em informagtes
significativas e Gteisafim de analisar o negécio. Astecnologias Bl sdo capazes de suportar umagrande quantidade
de dados desestruturados para gjudar a identificar, desenvolver e até mesmo criar uma nova oportunidade de
estratégia. O objetivo do Bl € permitir umafécil interpretagdo do grande volume de dados’.
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Ao que se somam R$ 36.000,00 destinados ao deslocamento e didrias de servidores de
Superintendéncias Regionais, previstos para 90 dias de trabal ho.

E possivel analisar o trabalho do Nticleo em dois eixos, relacionados entre si. O primeiro
diz respeito ao levantamento dos requisitos legais e técnicos para regularizagdo fundiéria, que
permitiu a elaboracdo de critérios de prioridades de atuagdo para as superintendénciasregionais
otimizarem as acles voltadas a titulagdo. E o segundo, trata-se da sistematizagdo das
informacfes dos assentamentos rurais e glebas publicas federais de todas as superintendéncias
regionais de acordo com os parametros criados.

O esforco 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, 2022c), desde setembro de 2021, orienta a
atuacdo das superintendéncias regionais do Incra no que diz respeito a titulagdo dos
assentamentos de reforma agréria

A Nota Técnica aponta quatro requisitos 0s quais o0 assentamento deve preencher para
setornar apto aregularizacdo fundiaria, quais: 1. 0 imovel 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 estabel ecidos os paréametros de classificacéo para os assentamentos rurais de acordo com
0 grau de cumprimento, organizados em quatro fases:

Fase 1 - s80 aqueles assentamentos que relinem todas as condicfes para
emissdo dos titul os aos beneficiarios que se encontram regul arizados, somente
necessitam sanar as seguintes pendéncias. supervisdo ocupaciona e instrucéo
processual.

Fase 2 - sdo agueles assentamentos que precisam de algum procedimento
referente ao georreferenciamento: perimetro ou parcelas.

Fase 3 - s80 aqueles assentamentos que possuem dominio e aém de
demandarem o atendimento dos requisitos qualificados na F1 e F2 carecem
sanar as pendéncias de georreferenciamento e certificacdo em perimetro e
parcelas.

Fase 4 - sdo agueles assentamentos que ainda precisam resolver alguma
pendénciarelativa ao dominio, entretanto, nesta fase, existem subgrupos (G5
aGl10):

a) G5 - sdo aqueles assentamentos que, embora ndo possuam dominio, j&
contam com o0 perimetro e parcelas certificadas, ou sga, resolvendo o
dominio, ascendem direto para F1;

b) G6 - sdo aqueles assentamentos que ndo possuem dominio, mas possuem
perimetro certificado e as parcelas contam cercas e divisas, 0os chamados
"limites de respeito”, estdo consolidados, assim denominado de parcela
materializada.
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¢) G7 - ndo possuem dominio, mas possui 0 perimetro certificado. N&o
possuem georreferenciamento das parcelas ou limites consolidados, mas
possuem projeto de parcelamento;

d) G8 - N&o possuem dominio, mas o0 perimetro esta georreferenciado e de
acordo com anormatécnicade georreferenciamento deimével rural- NTGIR,
ou sgja, uma acdo de escritdrio resolve a certificagdo do perimetro. Possuem
também parcela materializada;

€) G9 - N&o possuem dominio, mas o0 perimetro esta georreferenciado e de
acordo com aNTGIR, ou sgja, uma a¢do de escritdrio resolve a certificagdo
do perimetro;

f) G10 - sdo os assentamentos que além do dominio, precisam fazer o
georreferenciamento do perimetro e das parcelas, (BRASIL, 2022c).

A aplicagdo desta classificagcéo pela autarquia resultou na identificagdo de 7.687
assentamentos passiveis de titulagdo, distribuidos nas 4 categorias de prioridade de acordo com
as pendencias identificadas pelo NIP. O resultado disto, foi a identificacéo de 670
assentamentos nafase 1 de prioridades paratitul ag&o, representando um total de 69.884 familias
assentadas, em uma area de 3.544.721,3 hectares, enquanto 533 assentamentos nafase 2, 2.057
nafase 3 e 4.427 nafase 4 (Tabela 05).

Tabela 05: Assentamento por fasesdo NIP

Projetosde . i
Familias Assentadas Area
Assentamento
Fasel 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
Total 7.687 1.954.185 44.069.721,82

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaborado pela autora.

Como demonstrado na Tabela 05, a maior parte dos assentamentos ainda depende de
acOes das superintendéncias regionais para se tornar apto a regularizacdo fundiéria, os quais
estdo distribuidos nasfases 2, 3 e 4.

Nota-se, ainda, que a fase 4 apresenta a maior concentragdo dos assentamentos, cuja
pendéncia identificada é em relagdo ao dominio do imovel. Sobre isso, importa destacar que a
superacao desta questdo depende do trénsito em julgado da agdo judicia de desapropriacdo do
imovel parafins de reforma agraria, ou seja, depende também da atuagdo do Poder Judiciario.

Ao contrario das agbes necessarias nas fases 2 e 3, que dependem apenas da atuacdo da
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autarquia, na medida em que se tratam do georreferenciamento e certificagdo do perimetro e
das parcelas dos assentamentos. Assim, e considerando a prioridade da pasta voltada a
regularizacdo fundiaria, 3.260 assentamentos classificados nas fases 1, 2 e 3, representando
umaareade quase 26,5 milhdes de hectares, podem ser titulados apenas com a atuagao do Incra.

Ainda, € possivel perceber a insercdo da politica de reforma agréria nos referenciais
estabelecidos pelo NIP, pensando as fases em relacéo ao total de assentamentos, beneficiérios
e area inseridos no escopo da reforma agréria, e sua prioridade em relacdo as atividades de
titulagdo do Incra. Isto &, de acordo com o Grafico 14, 8% da area de reforma agraria esta apta
atitulacéo imediatamente, enquanto 40% dependem de acles relativas ao dominio do imével.
Da mesma forma em relac&o as familias assentadas, cujo percentual na fase 4 sobe para 54%
(Gréfico 13), e a quantidade de assentamentos, 0s quais 9% podem ser titulados imediatamente

e 57% se encontram nafase 4 (Gréfico 12).

Gréafico 12: Assentamentos por fase do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento (NIP/INCRA)

ASSENTAMENTOS

mFl mF2 WF3 mF4

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.
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Grafico 13: Familias assentadas por fase do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento
(NIP/INCRA)

FAMILIAS ASSENTADAS

EFl mF2 mF3 mF4

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboraco da autora.

Gréfico 14: Areados assentamentos do Brasil por fase do Nuicleo de Inteligénciae
Plangjamento (NIP/INCRA)
AREA

HMFl WmF2 mF3 mF4

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

Com uma lente voltada aos assentamentos que cumprem todos 0s requisitos para
titulag&o, verificou-se que determinados estados relinem mais, e outros menos, assentamentos
classificados nafase 1 (Figura 01). O estado do Para lidera com 103 assentamentos (somadas
as SR-01, SR-27 e SR-30), seguido do Distrito Federal com 91, Goias 77 e Piaui 66, jao Amapa
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€ 0 estado com menos assentamentos nesta fase, apenas 1, seguido do Rio de Janeiro, Espirito
Santo, Rio Grande do Sul com 2 assentamentos cada. Ndo foram informados os dados de

Roraima e S3o Paulo.

Figura 01: Assentamentos de acordo com o Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento
(NIP/INCRA) - Fase 1

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

Ja os assentamentos classificados pelo NIP como nafase 4, cuja pendénciaidentificada
estd no processo judicial, aparecem em maior concentracdo nas regifes norte e nordeste. O
estado do Para soma 660 assentamentos, seguido do Maranhdo com 590 e da Bahia com 398,
por outro lado, os estados com menos assentamentos nesta fase s80 0 Amazonas, Acre e
Santa Catarina. N&o foram informados os dados de Roraima.
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Figura 02: Assentamentos de acordo com o Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento
(NIP/INCRA) - Fase 4

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

O NIP, ainda, apresentou como proposta um conjunto de medidas que solucionariam as
auséncias identificas nos processos de regularizacdo fundiéria dos assentamentos. 1. Acordos
de cooperagdo técnica com estados e municipios, para ampliar o alcance das vistorias e
supervisdes ocupacionais; 2. Alteracdo na Norma Técnica parageorreferenciamento de Imoéveis
Rurais (NTGIR), para possibilitar 0 uso de imagens de satélite para georreferenciamento das
parcelas (justifica-se pela reducéo dos custos 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 sistemado I ncra paraoutro, isto €, segundo o estudo do NIP,
241 assentamentos possuem georreferenciamento do perimetro conforme a NTGIR, mas a
certificagdo ndo foi concluida, esta medida possibilitaria a certificacdo de cerca de 21 mil
parcelas; 4. Digitalizacdo dos processos fisicos.

As solucdes propostas seguem o padréo de uma série de outras medidas implementadas
paraas politicas de regularizagdo fundiéria e ambiental nos Ultimos anos, as quais caracterizam-
se pela simplificagdo e virtualizagdo dos procedimentos. Verificados, por exemplo, na
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autodeclaracdo do Cadastro Ambiental Rural, na dispensa de vistoria para a regularizagéo
fundiéria de terras publicas, e outras, cujas consequéncias sao 0 acirramento dos conflitos por
terra

O relatério afirma que a pendéncia dafase 4 - em relagcdo ao dominio do imovel -, “é a
mais importante de todas’. Para tanto, o NIP apresenta duas propostas de superagcdo deste
entrave a titulagdo, a primeira diz respeito a criagdo de Forca Tarefa nas Superintendéncias
Regionais voltada a resolucéo das demandas rel ativas ao dominio. O fluxo de trabalho naForca
Tarefa seria organizado de forma que a Diretoria de Desenvolvimento e Consolidacéo de
Projetos de Assentamentos (DD) passasse informagdes sobre os assentamentos para a
Procuradoria Federal Especializada (PFE) que, por sua vez, devolveria o caso sem pendencias
judiciais, para que, entdo, a DD acione o cartdrio e efetue o registo do assentamento em nome
do Incra. Assim, 0s 4.427 assentamentos inseridos na fase 4, ascenderiam paraasfases 1, 2 ou
3. Contudo, o relatério 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.
Ent&o recomendam explicitamente que sejam realizadas mudancgas no marco legal, por meio de
emendaaMP 910/19, gue naquele momento ainda estava em vigor, parapermitir o registro dos
imoOvels com mais de quinze anos de obtengdo, cujo processo judicia de desapropriacdo ndo

tenha o trénsito em julgado, em nome do Incra.

Figura 03: Apresentagdo: proposta do NIP para aresolugdo das pendencias dafase 4

Fonte: BRASIL, 2022c.

Coincidentemente, ou ndo, quinze anos é também 0 marco no qual 0s assentamentos sdo

considerados consolidados, ainda que o Incra ndo tenha cumprido com as obrigaghes de
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concessao de créditos de instalacéo e investimentos em infraestrutura®. Ou sgja, se a proposta
daautarquiasetornalei, estes 2.147 assentamentos, ou 228 mil lotes, podem voltar ao mercado
de terras j& consolidados, sem que o Incra tenha qualquer obrigagdo em relacdo aos
investimentos em infraestrutura.

O tratamento das éreas enquanto lotes ndo é trivial, pelo contrério, é reflexo da
percepcdo individualizada da propriedade conduzida pela politica de reformaagréria. O carater
individual da politica aparece também na alteracdo normativa em relacdo a selecdo dos
beneficiarios que, ao ser realizada por edital pablico municipal, desconsidera as pessoas que ja
ocupam a érea, tornando a politica de assentamentos um mero loteamento, em descompasso
com 0s aspectos comunitarios de uso da area.

A criagdo do NIP, e a categorizagdo dos assentamentos em relacéo as pendéncias para
atitulagdo, permite que as Superintendéncias Regionais atuem estrategicamente para titular o
maior nimero de assentamentos. Tendo isso em vista, 0 proximo capitulo analisard a aplicacéo
destas categorias nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro. Ainda, o trabalho realizado
pelo NIP foi seguido por outros programas e agdes que viabilizam a massificaggo da titulagéo,

dentre eles, o Programa Titula Brasil e a Campanha Abril Verde e Amarelo do Incra

2.2.2 Programa Titula Brasil

Um ano apos aingtitui¢cdo do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento, em 2 de dezembro
de 2020, o governo federal criou o Programa Titula Brasil, por meio da Portaria Conjunta n°
1/2020, com “0 objetivo de aumentar a capacidade operacional dos procedimentos de titulagcéo
e regularizagdo fundiaria das éreas rurais sob dominio da Unid&o ou do Instituto Nacional de
Colonizag&o e Reforma Agraria’.

Com a promessa de desburocrati zagao da regularizagdo fundiéria, o Programa opera por
meio da elaboragdo de Acordos de Cooperacdo Técnica (ACT) entre o Incra e as Prefeituras,

os quais formam Nucleos Municipais de Regularizacdo Fundiaria(NMRF) do Programa Titula

42 ver art. 17,inc. V, § 6°, da Lei 8.629/1993

Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais devera ser realizado em terras economicamente Uteis, de
preferéncia naregido por eles habitada, observado o seguinte:

V - a consolidagdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas de reforma agraria dar-se-a com a
concessdo de créditos de instalagéo e a conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento
definitivo de titulag&o.

§ 6° Independentemente da implementacdo 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 suaimplantacdo, salvo por decisdo
fundamentada do Incra
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Brasil, composto por servidores municipais e coordenado pelo Incra. O Programa é orientado
pel as seguintes diretrizes (Portaria n® 26/2020):

Art. 2° S&o diretrizes do programa Titula Brasil:

| - aumentar o alcance e a capacidade operacional da politica publica de
Regularizacdo Fundiéria;

Il - agilizar o procedimento de titulacdo provisdria e definitiva da politica de
regularizagdo fundi&ria;

Il reduzir 0 acervo de processos de regularizacéo fundiéria pendentes de
?F/al-l S[‘ce;:arantir maior eficiéncia e celeridade ao processo de regularizagcéo
fundidria; e

V - fomentar boas préaticas no federalismo cooperativo com 0s municipios.

Na pratica, 0 Programa fomenta a cooperagdo entre 0 Incra e oS municipios para o
aumento da capacidade operacional da autarquia no que diz respeito a titulagdo dos
assentamentos e terras publicas pertencentes aguel e municipio. Assim, 0 programa permite que
o Incra transfira aos municipios as competéncias para coletar documentos, realizar vistorias e
georreferenciamento nos assentamentos e terras publicas da Unido. Os municipios, por suavez,
reportam os dados por meio de um aplicativo, entdo o Incrarealiza a andlise das informagdes e
executa atitulagéo.

A criagdo erealizagdo do TitulaBrasil ndo é umainiciativaisolada do governo federal,
pelo contrério, faz parte de um conjunto de agdes que colocam a regularizacdo fundiéria na
ordem do dia de prioridades das politicas para 0 campo. Nesse sentido, o trabalho realizado
pelo NIP orienta as agGes do Titula Brasil, conforme anuncia o Manual de Plangjamento e
Fiscalizagdo do Programa Titula Brasil, que, para o planejamento e defini¢éo das atividades de
titulagdo, o coordenador do NMRF “considerara a relagdo dos projetos de assentamento por
municipio atualizada pelo Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento do Incra— NIP que classifica
0s projetos de acordo com a sua condicdo para titulagdo” (BRASIL, 2021). Nessa esteira, 0
Manual define que o plangamento das agBes de titulagdo em cooperacdo com 0S municipios
deve adotar como prioridade a execucdo da titulagdo dos assentamentos que relinam todas as
condicdes descritas no item 2.2.1, e, na sequéncia, 0 NMRF auxiliara o Incra naresolucéo das
pendéncias relativas ao dominio, georreferenciamento e certificacéo.

Desde a criag8o do Programa até dezembro de 2022 foram assinados 669 Acordos de
Cooperacdo Técnica (ACT) do Titula Brasil entre o Incra e prefeituras municipais no Brasil,
distribuidos, por Superintendéncia Regional, de acordo com o Gréfico 15. O estado que lidera

0 numero de ACTs é o Paranid com 87 convénios, seguido da Bahia que conta com 72 e Mato
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Grosso com 67. No Rio de Janeiro, como se verano capitul o seguinte, hatrés convénios. Juntas,

as prefeituras dos estados que compdem a Amazonia Legal firmaram 210 convénios com o
Incra

Gréfico 15: Acordos de Cooperagdo Técnica do Titula Brasil por Superintendéncia
Regional/Incra (jan./2021-dez/2022)
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Fonte: BRASIL, 2023. Elaborac&o da autora.

A distribuicdo dos ACTs no territorio nacional revela as regides com maior tendéncia
de execucdo da titulagcdo de assentamentos e regularizagdo fundiaria de terras publicas no
periodo préximo. A figura04 e o gréfico 16 apontam que amaior parte dos acordos se concentra
nas regides nordeste (37,4%) e centro-oeste (20,6%) e que o Mato Grosso e o0 Para, marcados

pela forte presenca de setores do agronegdcio, estdo entre os estados com maior nimero de
acordos firmados.

105



Figura 04: Acordos de Cooperacéo Técnicado Titula Brasil por Superintendéncia
Regional/Incra (jan./2021-dez/2022)

Fonte: BRASIL, 2023. Elaborac&o da autora.

Gréfico 16: Acordos de Cooperacdo Técnicado TitulaBrasil por regido (jan./2021-
dez/2022)

Fonte: BRASIL, 2023. Elaborac&o da autora.
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Os movimentos sociais do campo vém denunciando 0s riscos que a municipalizagéo da
regularizacdo fundiariade terras publicas da Unido traz para o cotidiano das familias assentadas
e para a propria efetivacdo das politicas de reforma agréria e regularizacdo 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 fundiérios e ambientais.

Corroborando com a preocupacgédo levantada pelos movimentos sociais do campo, a
Plataforma“O Joio e o Trigo” e o Observatério “De Olho Nos Ruralistas’ analisaram os dados
do TitulaBrasil até setembro de 2021 e identificaram que 44% das prefeituras que aderiram ao
programa sdo conduzidas por prefeitos(as) que participam de atividades agropecuarias
extensivas, porque declararam a Justica Eleitoral serem donos de fazendas, rebanhos,
participacdo em empresas agropecuarias e outras (BASSI et al., 2022a, online). Ainda, aequipe
cruzou os ACTs com indicadores de conflitos fundiarios e concluiram que, dos 365 municipios
gue aderiram ao Titula Brasil setembro de 2021, 56 registravam ocorréncias de conflitos
fundidrios (BASSI et al., 2022, online). Por ultimo, o levantamento revel ou que 70 municipios
no escopo do Programa estéo no Arco do Desmatamento (do oeste do Maranh&o ao Acre).

Se, de um lado, a municipalizacdo da regularizagdo fundi&ria e titulacdo dos
assentamentos da reforma agraria representam prejuizos aos posseiros e assentados, de outro,
beneficia os grandes proprietérios e grileiros de terras publicas. 1sso porque, 0 progressivo
aumento da érea passivel de regularizacéo fundiaria na Amazonia, a mudanga dos marcos de
ocupacdo para datas cada vez mais recentes® e a regularizacdo das areas sob competéncia
municipal s uma sinalizagdo dbvia da intencdo da politica de regularizacdo fundiaria
beneficiar e incentivar as ocupagdes ilegais de terras publicas*. N&o por acaso o programafoi
apelidado de “Invade Brasil” 4.

43 Em sua primeira conformagdo o Programa Terra Legal (Lei 11.952/2009) previa a regularizacdo 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 Provisdria 910/2019 ampliou ainda
mais para &reas ocupadas até 05 de maio de 2014, como a medida caducou, os marcos voltaram aos estabel ecidos
pelalei de 2017. Ainda, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei do Senado n° 510/2021, que propde a
ampliacdo da data de ocupacéo para 25 de maio de 2012.

44 Em reportagem, “o Joio e o Trigo” e o “Observatério De Olho nos Ruralistas’ denunciam a grileiros e
desmatadores envolvidos no “Dia do fogo”, participam diretamente da execucgéo do Titula Brasil em municipios
do estado do Pard Ver BASSI, Bruno; FUHRMANN, Leonardo; RAMOS, Mariana; MERLINO, Tatiana
Envolvidos no “Diado fogo”, grileiros e desmatadores disputam influéncia sobre o TitulaBrasil no Pard Ojoioe
o trigo. 2022b. Disponivel em: https.//ojoioeotrigo.com.br/2022/04/grileiros-titul a-brasil-altamira-novo-
progressoparal Acesso em: 06 de jan.2023.

4 Ver SOARES, Nicolau. Entenda por que a propaganda de distribuic&o de titulos de terra de Bolsonaro € fake.
MST, 2022. Disponivel em: https.//mst.org.br/2022/10/26/entenda-porque-a-propaganda-de-distribuicao-de-
titulos-de-terra-de-bol sonaro-e-fake/ Acesso em: 06 de jan.2023.
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O Programa representa ainda maior prguizo aos assentamentos ambientalmente
diferenciados, pois, pelas razdes analisadas na se¢éo 2.1.4, as modalidades PAE, PDS e PAF
sd0 reflexo do reconhecimento de territorialidades que ndo se enquadram no modelo de
regularizacdo fundiaria implementado nos Ultimos anos. Assim, Bennati e Silva (2022, p. 96)
defendem que os assentamentos ambi ental mente diferenciados ndo devem ser objeto dosACTs
promovidos pelo Programa Titula Brasil.

A titulo de exemplo da aplicagdo do Programa, o ACT firmado entre o Incra e o
municipio de Altamira, no sudoeste do estado do Pard, prevé em seu escopo as seguintes areas
para regularizagao:

Figura 05: ACT entre o Incrae o municipio de Altamira/PA (1)

Fonte: BRASIL, 2021a

Figura 06: ACT entre o Incrae o municipio de Altamira/PA (2)

Fonte: BRASIL, 2021a
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As figuras 05 e 06 revelam que, apenas em Altamira, 7.508.996,78 (sete milhdes,
guinhentos e oito mil, novecentos e noventa e seis) hectares de terras publicas estdo inseridas
no TitulaBrasil. Como analisado na se¢éo 2.1, para 0s projetos de assentamento convencionais
(PASs) e as Glebas Federais a previsdo é atitulagdo por transferéncia de propriedade individual,
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 é aregularizagdo individual por CDRU.

A ACT de Altamira revela, ainda, que os assentamentos diferenciados estdo sendo
incluidos nas agbes do Titula Brasil, isto é, participando da [6gica das investidas do governo
federa paraatitulacéo de terras publicas — assim como no trabalho do NIP -, que desconsidera
os usos diferenciados do territério.

Ainda, quando colocamos a ACT de Altamira em did ogo com os conflitos no campo, a
realidade val ao encontro das preocupacdes levantadas pelos movimentos sociais. Altamirafoi
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 relatorio da Comissdo Pastoral da Terra (CPT) sobre os
conflitos no campo no Brasil em 2021, que aponta o estado do Pard como o lider do ranking de
conflitos fundirios, com 156 ocorréncias de conflitos, e Altamira como um dos municipios
com maior incidéncia de conflitos por &gua, junto com Belém e Santarém. Ou seja, é sobre este
cen&rio de conflitos que ocorre a municipalizacdo da titulaco dos assentamentos de reforma
agréria.

Tendo isso em vista, o Titula Brasil acrescentou a municipalizagdo como mais um
elemento dainvestida do governo federal de acelerar atitulacdo de terras publicas. Em um pais
com o historico de desigualdade de acesso aterra, de despossessao, de grilagem, de violénciae
conflitos no campo, a transferéncia da atribui¢éo da realizagdo da titulagdo em assentamentos
reforma agréria e regularizacdo fundi&ria de terras publicas para os municipios representa
enorme prejuizo para a realizagdo da politica publica e para o cotidiano das familias e
comunidades.

4 O “Diado Fogo” aconteceu nos dias 10 e 11 de agosto de 2019, nos municipios de Altamira e Novo Progresso,
no estado do Para A data ficou marcada pela agdo conjunta e articulada entre fazendeiros para atear fogo nas
florestas da regi&o, dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) revelam que houve um aumento
significativo de desmatamento: Altamirateve 431 registros de desmatamento nosdias 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 diaanterior. Ver MACHADO, Leandro. O que se sabe sobre o “Diado Fogo”,
momento-chave das queimadas na Amazbniaa BBC News Brasil. S&o Paulo, 2019. Disponivel em:
https.//www.bbc.com/portuguese/brasil-49453037 Acesso em: 06 de jan. 2023.
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2.2.3 Campanha Abril Verdee Amarelo

Em abril de 2022, como mais uma agéo paraaacel eracdo dastitulaces de terrapublicas
e assentamentos rurais, o Incra anunciou a campanha Abril Verde e Amarelo. De acordo com
0 website do governo federa as medidas voltadas a emissdo de titulos representam “a
verdadeirareformaagrérial”:

Com mais de 337 mil titulos de propriedade rural emitidos nos Ultimos anos,
0 Governo Federa beneficiou familias de produtores rurais em todo o pais.
As medidas federais tém garantido liberdade e independéncia para as familias
gue produzem no campo.

A regularizacdo fundiériacombate um problema histérico: possibilitao acesso
a0 documento do lote das familias que produzem nele ha anos. E seguranca
juridica, reducdo dos conflitos fundiarios e estimulo a formalizacdo e ao
empreendedorismo.

Nunca se emitiram tantos titul os quanto agora, e a documentacéo da o direito
REAL a propriedade rural, libera 0 acesso a modalidades de crédito rural,
movimenta a economialocal e traz beneficios paratoda a comunidade.

Esta é a verdadeira reforma agrarial Com o titulo diretamente as familias de
produtores, sem necessidade de "atravessadores’, o dono da terra passa a
contar com gjuda de diversas entidades federais para o plantio, o cuidado com
aterra, aposse e 0 empreendedorismo (BRASIL, 2022d).

Sob 0 slogan “Liberdade e independéncia no campo para quem esperou por décadas’
(Figura 07), o entdo presidente do Incra, Geraldo Melo, afirmou que o governo Bolsonaro j&
haviarealizado 340 mil entregas de titul os de propriedade, mas que “ta nahora de acelerar esse
processo” e, assim, anunciou que a meta da campanha seria de entregar, pelo menos, 50 mil
titulos em terras publicas e assentamentos de reforma agréaria, no més de abril (BRASIL,
2022€).

Figura 07: Campanha Abril Verde e Amarelo — Governo Federa (abril de 2022)

Fonte: BRASIL, 2022.
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Os dados de titulacéo no més de abril de 2022 revelam que a execugdo da titulagdo nos
assentamentos passou longe da meta anunciada pelo ent&o presidente do Incra (Tabela 06). Se
contabilizadas a titulag&o provisoria (CCU) e adefinitiva (CDRU e TD), os nUmeros totais de
titulos emitidos no Brasil foram de 8.149. Ainda, o website do governo federal afirmava que os
titulos entregues dariam “ o direito REAL a propriedade rural” (BRASIL, 2022d), em sentido
contrario, os dados apontam que a maioria dos titulos emitidos foram os provisorios (CCU),
totalizando 6.821, os quais ndo conferem direito rea de propriedade. Estes titulos prometidos
na propaganda da campanha representaram apenas 14,6% do total dos emitidos, somando
1.194.

Tabela 06: Titulacdo em assentamentos durante a Campanha Abril Verde e Amarelo (abril de
2022)

Superintendéncia CCuU CDRU TD TOTAL
Regional/Incra

SR-0V/PA 1.464 17 1.481
SR-02/CE 91 3 A
SR-03/PE 49 94 143
SR-04/GO 76 66 142
SR-05/BA 150 82 232
SR-06/MG 228 81 309
SR-07/RJ 17 59 76
SR-08/SP 333 7 340
SR-09/PR 169 87 256
SR-10/SC 40 2 42
SR-11/RS 267 267
SR-12/MA 1.071 10 1.081
SR-13/MT 86 215 301
SR-14/AC 22 1 23
SR-15/AM 0 92 92
SR-16/MS 66 31 97
SR-17/RO 1 3 4
SR-18/PB 417 10 427
SR-19/RN 172 47 219
SR-20/ES 72 24 96
SR-21/AP 259 259
SR-22/AL 83 58 141
SR-23/SE 2 2
SR-24/PI 32 32
SR-25/RR 26 3 29

SR-26/TO 2 39 41
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SR-27/MBA 475 193 668

SR-28/DFE 303 61 364
SR-30/STM 848 42 1 891
Total Brasil 6.821 134 1.194 8.149

Fonte: BRASIL, 2022b. Elaborac&o da autora.

As andlises desenvolvidas neste capitulo nos conduzem ao cenario de ampliagdo da
titulag&o definitiva dos assentamentos de reforma agréria. As mudangas normativas atuaram no
sentido de facilitar a titulagcéo dos assentamentos por meio da transferéncia de propriedade, ao
retirarem a possibilidade de escolha da familia assentada do instrumento utilizado para a
titulacdo definitiva, a0 mesmo tempo em que reduziu o tempo de retirada destas areas do
mercado de terras, quando estabel ece atitulagdo provisoria como marco de inicio da contagem
do prazo de dez anos de inegociabilidade. Além disso, flexibilizou as obrigagdes do poder
publico de promover investimentos em politicas setoriais que garantem a qualidade dos
assentamentos ao modificar as condi¢des de consolidagéo e emancipacdo dos assentamentos.
O resultado disto é a maior vulnerabilidade dos assentamentos frente as pressdes do mercado
formal de terras. Ainda, nota-se que a agdo estatal se voltou a operacionalizagdo da titulagdo

dos assentamentos, com a criagéo do NIP e do Programa Titula Brasil.
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CAPITULO 3-TITULACAO DOSASSENTAMENTOSDO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO

Como visto nos capitulos anteriores, pelo menos, desde 2014 a politica de reforma
agréria se voltou a titulagdo dos assentamentos. Na esteira das andlises desenvolvidas, este
Capitulo 3 anadisard aimplementacéo da politica de titulagdo nos assentamentos do estado do
Rio de Janeiro. A titulagdo definitiva das &reas reformadas por meio da transferéncia de
propriedade devolve os assentamentos para 0 mercado formal deterras, diante disto, no seio da
discussdo da titulagdo dos assentamentos, emerge a problematica da qualidade dos
assentamentos de reforma agraria. 1sso porque a devolugéo das areas com precérias condicoes
de reproducdo davida, colocam as familias assentadas em situagdo de extrema vulnerabilidade
diante das pressdes do mercado. Por esta razéo, a andlise datitulagdo dos assentamentos do Rio
de Janeiro levard em consideracdo os investimentos em infraestrutura e concessao de créditos
de instalacéo nos assentamentos.

Para tanto, este capitulo apontara dimensdes dos assentamentos do estado do Rio de
Janeiro, tais como as modalidades utilizadas, ano de criacdo, nimero de familias assentadas,
regifes do estado com maior concentragdo de areas reformadas e outros. Na sequéncia, seréo
analisados os investimentos em infraestrutura e concessdo de créditos de instalagdo nos
assentamentos, a partir de dados oficiais e da percepcdo de membros da direcéo estadual do
MST/RJ acerca da qualidade dos assentamentos no estado. E, por fim, em didlogo com os
investimentos, sera analisada a implementacdo da politica de titulagdo nos assentamentos do
estado do Rio de Janeiro, considerando o historico de implementacdo da politica, bem como a
incidéncia dos recentes programas do governo federal — NIP e Programa Titula Brasil — nestas

areas.
3.1Assentamentos dereforma agréaria no estado do Rio de Janeiro

O estado do Rio de Janeiro passou por diversas alteragdes nas suas areas rurais ao longo
do século XX, sgja pela mudanca no tipo de cultivo, seja pelo processo de industrializacéo que
moldaram as relacbes entre o rural e o urbano no estado. Estas mudancas foram acompanhadas
de um crescente debate sobre a propriedade fundiaria (MEDEIROS, 2008, p. 51), que
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resultaram em distintos projetos governamentais de regularizacéo fundiaria e reforma agréria,

gue colocaram em evidéncia os conflitos e as lutas por direitos no campo.

3.1.1 Assentamentos no estado do Rio de Janeir o: localizagdo, modalidades, beneficiarios,

area reformada e outr as dimensdes

Os primeiros loteamentos rurais mediados pelo poder publico no estado do Rio de
Janeiro surgiram entre as décadas de 1930 e 1950, quando foram criados os Nucleos Coloniais
e 0s Projetos Integrados de Colonizagdo (PICs)*’. A intencdo do poder publico na época era
garantir a producdo de alimentos necesséria a0 abastecimento da entdo capital da Republica
(MEDEIROS, 2018; ALENTEJANO, AMARO JUNIOR, SILVA, 2022), por esta razdo a
maior parte dos PICs estéo |ocalizados na Baixada Fluminense.

Na década de 1930 foram criados quatro nacleos coloniais, quais sgiam o Nucleo
Colonial de Santa Cruz (Itaguai/RJ), Nucleo Colonial Sdo Bento (Nova Iguagu/RJ), Nucleo
Colonial Tingua (Nova Iguagu e Duque de Caxias/RJ) e Nucleo Colonia Duque de Caxias
(Duque de Caxias/RJ) (BRASIL, 2023). Juntos, os quatro |oteamentos formavam um cintur&o
de 20,6 mil hectares de terras publicas destinadas ao assentamento de agricultores no entorno
da cidade do Rio de Janeiro, com capacidade para assentar aproximadamente 1.800 familias.
Completando a malha dos projetos de colonizagdo, na década de 1950 foram criados trés
Projetos Integrados de Colonizag&o, quais sejam o PIC Macaé (Macag/RJ), PIC Papucaia
(Cachoeiras de Macacu/RJ) e PIC Santa Alice (Itaguai/RJ), em uma érea de 33,2 mil hectares
com capacidade para assentar 1.994 familias.

Medeiros (2018, p. 51) aponta que foram sobre essas areas que se concentraram parte
consideravel dos conflitos por terras no estado do Rio de Janeiro ao longo dos anos 1950 e
1960, em razéo do aumento populacional e da especulacdo imobilidria que se desenvolveu no
entorno. No mesmo sentido aponta o levantamento realizado por Alentejano, Amaro Junior e
Silva (2022), indicado no mapa el aborado pelos autores:

47 Atualmente, o Incra reconhece os nucleos coloniais como pertencentes a modalidade Projeto Integrado de
Colonizagdo (PIC). Isto &, os nuicleos coloniais sdo intitulados “ PIC Ndcleo Colonial denominacao”.
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Figura 08: Conflitos por terrano estado do Rio de Janeiro (década de 1950)

FONTE: ALENTEJANO, AMARO JUNIOR, SILVA, 2022, p. 5.

Com o crescimento dos conflitos no campo, a década de 1960 ficou marcada pelas
primeiras iniciativas do governo estadual na implementacdo de politicas de distribuicdo de
terras, por meio da a implementacéo do Plano de Colonizagéo de Terras Devolutas, na gestéo
de Roberto Silveira (1958-1961), e no Plano de Acéo Agréria, no governo de Badger Silveira
(1962-1964), como estratégia para controlar as crescentes tensfes sociais na Baixada
Fluminense (ALENTEJANO, AMARO JUNIOR, SILVA, 2022). O resultado destas agoes
foram 18 desapropriagdes de terras realizadas pel 0 estado nas décadas de 1950 e 1960, 12 delas
na regido metropolitana da cidade do Rio de Janeiro.

Com o inicio da ditadura empresarial-militar, a repressdo no campo foi imediata. Os
capitulos do livro organizado por Medeiros (2018) revelam que, no estado do Rio de Janeiro,
as ag0es repressivas aconteceram em distintas regides e foram responsaveis por inibir as aces
organizadas que vinham ganhando for¢a nos anos anteriores, apesar de algumas tentativas de
resisténcia local. Mesmo em um cenério adverso, ao longo da segunda metade da ditadura
empresarial-militar, o governo federal realizou uma série de intervengdes fundiérias no estado
do Rio de Janeiro, dentre elas cinco projetos de regularizacdo fundi&ria e dois Projetos
Integrados de Colonizac&o, quais sejam o PIC Grande Rio, criado em 1972, em Itaguai/RJ, e 0
PIC AldeiaVelha, criado em 1981, em Silva Jardim/RJ (BRASIL, 2022).

Com aredemocratizagdo, areforma agraria voltou ao debate politico nacional, nos anos
seguintes foi criado o | PNRA e promulgada a Constitui¢cdo de 1988, fornecendo as condic¢es

para a realizac8o da reforma agraria. Como visto, a politica implementada nos anos seguintes
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ficou caracterizada pela criacéo de assentamentos, sem que tivesse impacto na transformacéo
da desigualdade da estrutura fundiaria brasileira. No estado do Rio de Janeiro, no periodo entre
o fim do governo empresarial-militar e o final dos governos Sarney, Collor e Itamar Franco
(1985-1994) foram criados 17 Projetos de Assentamento; nos dois mandatos do governo FHC
(1995-2001) foram criados 12 assentamentos; ao longo dos oito anos do governo Lula (2002-
2009) foram criados 19 assentamentos; nos anos do governo de Dilma (2010-ago.2016) foram
criados 4 assentamentos, dentre eles 2 Projetos de Desenvolvimento Sustentavel (PDS); os
governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro ndo criaram nenhum assentamento no estado.
Somados, estes assentamentos totalizam aproximadamente 63 mil hectares voltados a reforma
agraria no estado, com capacidade para beneficiar 4.793 familias.

Historicamente o0s assentamentos ambientalmente diferenciados n&o foram
implementados como politica de reconhecimento dos usos diferenciados daterrae do territério
no estado do Rio de Janeiro, de forma que representasse um impacto determinante na
democratizacdo do acesso aterrae nadindmicadareformaagréria. 1sso porque, ndo ha nenhum
Projeto de Assentamento Florestal (PAF) e Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE),
restando apenas duas experiéncias de Projetos de Desenvolvimento Sustentaveis (PDS), 0s
PDSs Osvaldo de Oliveira (Macaé/RJ) e Sebastiao Lan 1l (Casimiro de Abreu/RJ), ambos
criados em 2014. Ainda, mais recentemente as familias do assentamento Irméa Dorothy tiveram
sua reivindicacéo de implementacdo da modalidade PDS negada pelo Incra, sob o argumento
da auséncia de tradicionalidade das familias, informado por uma concepgdo temporal e estatica
de cultura (ver ALMEIDA, 2021).

Ha também outras modalidades de assentamentos criados por outros 6rgdos da
administragcdo publica, mas reconhecidos pelo Incra parafins de acesso as politicas de reforma
agréria, quais sejam: Projeto de Assentamento Estadual, Projeto de Assentamento Municipal,
Reservas Extrativista, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, Territdério Remanescente
Quilombola, Assentamento de Fundo de Pasto, Reassentamento de Barragem, Floresta
Nacional. A soma das modalidades que acessam politicas publicas federais por intermédio do
Incra no estado do Rio de Janeiro totaliza 82 éreas (Tabela 07).

Tabela 07: Assentamentos no estado do Rio de Janeiro, por modalidade
Modalidade Quant.

Projeto de Assentamento - PA 51

Projeto de Desenvolvimento Sustentével - PDS 2
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Projeto de Assentamento Casulo - PCA

Projeto de Assentamento Conjunto - PAC

Projeto de Assentamento Estadual - PE

Projeto de Assentamento Municipa -PAM

Projeto Integrado de Colonizacéo - PIC

Reserva Extrativista- RESEX

Territério Remanescentes Quilombola- TRQ

2

Totd

82

FONTE: BRASIL, 2022a. Elaboragdo da autora.

No entanto, com 0 objetivo de manter coeréncia metodoldgica com as analises

desenvolvidas nos capitulos 1 e 2, que, orientados pela problemética da titulagdo dos

assentamentos de reformaagraria, detiveram-se as modalidades Projeto de Assentamento (PA),

Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), Projeto de Assentamento Agroextrativista

(PAE) e Projeto de Assentamento Florestal (PAF), este Capitulo 3 analisard as mesmas

modalidades de assentamentos criados no estado do Rio de Janeiro. Nessa esteira, considerando
a auséncia de PAF e PAE no estado, serdo analisados 51 PAs e 2 PDS, totdizando 53
assentamentos (Tabela 08).

Tabela 08: Assentamentos de reforma agraria do estado do Rio de Janeiro (PA, PDS, PAE e

PAF)
Assentamento Municipio Area(ha) Capaci- Familias Anode Formade
dade assentadas criagdo obtencao

PA SAO JOSE DA BOA CACHOEIRAS DE 3903,03 428 383 26/01/82 Desapropriagéo
MORTE MACACU
PA CAMPOS NOVOS CABOFRIO 3107,04 292 216 14/10/86 Desapropriacéo
PA BOA ESPERANCA JAPERI 278,8 52 47 17/10/86 Desapropriagéo
PA SABUGO PARACAMBI 1386,3623 112 76 25/02/87 Desapropriagéo
PA IMBURO MACAE 1206,3826 141 125 18/03/87 Desapropriacéo
PA SANTA ROSA MAGE 372,7558 26 20 18/03/87 Desapropriagéo
PA SANTO INACIO TRAJANO DE 705 51 49 13/07/87 Desapropriagdo

_ MORAIS
PA SAO ROQUE PARATI 735,649 35 28 17/07/87 Desapropriagéo
PA ALPINA TERESOPOLIS 1103,2 96 92 04/08/87 Desapropriagéo
PA CANTAGALO RIO DASOSTRAS 1749 207 198 17/09/87 Desapropriacéo
PA NOVO HORIZONTE = CAMPOS DOS 4335,1 300 263 03/12/87 Desapropriacéo

GOYTACAZES

PA MORRO GRANDE DUQUE DE 317.8 34 14 04/01/89 Desapropriacdo

CAXIAS
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PA BATATAL MANGARATIBA 198,3169 24 22 20/10/89 Desapropriagéo

PA MOURA COSTA SEROPEDICA 271 52 45 27/12/89 Desapropriagéo

PA SAO BERNARDINO NOVA IGUACU 212 55 49 04/10/91 Desapropriagéo

PA TIPITY SAO FRANCISCO 920 203 190 31/10/91 Desapropriacéo
DE ITABAPOANA

PA REMANESCENTE CABO FRIO 1828,77 178 173 02/09/92 Desapropriacéo

CAMPOS NOVOS

PA CASASALTAS SEROPEDICA 586,9185 71 66 12/08/93 Desapropriagéo

PA BARRA GRANDE PARATI 595,3655 65 60 28/12/95 Desapropriagdo

PA CAMBUCAES SILVA JARDIM 1588,42 106 93 28/12/95 Desapropriagéo

PA TAQUARI PARATI 958,7462 70 68 28/12/95 Desapropriagéo

PA CAPELINHA CONCEICAO DE 1416,47 139 105 23/04/97 Desapropriacéo
MACABU

PA FAZENDA DO BARRA MANSA 886,43 60 33 17/11/97 Desapropriagéo

SALTO

PA ZUMBI DOS SAO FRANCISCO 8005,29 507 437 22/12/97 Desapropriacdo

PALMARES DE ITABAPOANA

PA VISCONDE CASIMIRO DE 1132,5258 88 83 19/01/99 Desapropriagéo
ABREU

PA BEM-DIZIA MACAE 1349,7937 54 50 22/01/99 Desapropriagéo

PA SEBASTIAO LAN SILVA JARDIM 520,6049 33 27 26/07/99 Desapropriagéo

PA CHE GUEVARA CAMPOS DOS 1655,3342 74 70 28/02/00 Desapropriagéo
GOYTACAZES

PA ANTONIO DE CAMPOS DOS 1221,023 95 78 05/04/01 Desapropriagéo

EARIAS GOYTACAZES

PA ILHA GRANDE CAMPOS DOS 822,7218 58 54 08/08/01 Desapropriacéo

_ GOYTACAZES

PA SAO FIDELIS SAO FIDELIS 623,0027 22 21 30/10/02 Desapropriagéo

PA DANDARA DOS CAMPOS DOS 419,1027 25 21 28/03/05 Desapropriagéo

PALMARES GOYTACAZES

PA PAZ NA TERRA CARDOSO 1052,9389 74 69 28/03/05 Desapropriagéo
MOREIRA

PA PREFEITO CELSO MACAE 2849,4773 201 196 28/03/05 Desapropriacéo

DANIEL

PA SANTO AMARO CAMPOS DOS 584,377 40 38 28/03/05 Desapropriagéo
GOYTACAZES

PA TERRA CAMPOS DOS 211,3565 12 12 28/03/05 Desapropriacdo

CONQUISTADA GOYTACAZES

PA ADEMAR MOREIRA  SAO PEDRO DA 484 40 21 07/10/05 Desapropriagéo
ALDEIA

PA 25 DE MARCO CARAPEBUS 943,9374 53 47 31/10/05 Desapropriagéo

PA NOVA ESPERANCA  ITAPERUNA 1697,7562 90 26 09/02/06 Desapropriagéo

DO ARE

PA VIDA NOVA BARRA DO PIRAI 558,6819 25 22 27/04/06 Desapropriagéo

PA FLORESTA DE ITAPERUNA 681,7274 35 23 05/09/06 Desapropriagéo

BELEM

PA OZIEL ALVESI CAMPOS DOS 410,7336 35 32 19/09/06 Adjudicacdo

GOYTACAZES
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PA FRANCISCO JULIAO CARDOSO 606,8879 40 32 16/11/06 Desapropriacdo

MOREIRA
PA TERRA DA PAZ PIRAI 827,5608 38 29 16/11/06 Desapropriacdo
PA ROSELI NUNES PIRAI 1034,3176 39 31 08/03/07 Desapropriacdo
PA JOSUE DE CASTRO  CAMPOS DOS 610,9988 35 31 11/09/07 Desapropriagdo
GOYTACAZES
PA CHICO MENDES CARDOSO 766,961 30 23 01/11/07 Desapropriacdo
MOREIRA
PA ZE PUREZA CONCEICAO DE 242,2775 20 17 30/09/08 Desapropriacdo
MACABU
PA JOAO BATISTA CARAPEBUS 1212,945 65 55 16/12/08 Desapropriacdo
SOARES
PDS OSVALDO DE MACAE 1572,6772 63 41 02/04/14 Desapropriagdo
OLIVEIRA
PA UNIAO, TERRA E ITAGUAI 163,0753 8 7 21/08/14 Desapropriacéo
TRABALHO
PDS SEBASTIAOLAN Il SILVA JARDIM 1541,6144 44 02/12/14 Desapropriacéo
PA IRMA DOROTHY QUATIS 1049,0512 53 25/09/15 Desapropriagéo
Total: 53 - 63.515,00 4.793 4.008 - -

FONTE: BRASIL, 2022a. Elaboragdo da autora.

A tabela acima revela que a politica de reforma agraria, no que tange a criagdo de
assentamentos, implementada no estado do Rio de Janeiro acompanha a tendéncia nacional, na
medida em que amaior parte dos assentamentos foi criado nos governos FHC e Lula, sendo 13
e 18, respectivamente. Ainda, da mesma forma que os dados relativos a criacdo dos
assentamentos em ambito nacional, a partir do governo Dilma o nUmero de assentamentos
diminuiu: no estado do Rio de Janeiro foram criados trés assentamentos em 2014 e um em 2015.
Desde entdo ndo foram destinadas novas areas a politica de reforma agréria

Ainda, considerando a organizacdo politico-administrativa do estado do Rio de Janeiro,
amaior parte dos assentamentos esta concentrada na regido Norte Fluminense, seguido pelas

regides das Baixadas Litoraneas e Metropolitana (Tabela 09):

Tabela 09: Assentamentos no estado do Rio de Janeiro, por regido politico-administrativa

Regido Assentamentos Area Capacidade Familias
(hectares) assentadas
Metropolitana 8 3.589 410 324
Norte Fluminense 23 33.040 2.286 2.007

Noroeste Fluminense 2 2.379 125 49
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Costa Verde 4 2.488 194 178
Centro-Sul Fluminense 0 0 0 0
Serrana 2 1.808 147 141
Baixadas Litoraneas 9 15.855 1.416 1.194
Médio Paraiba 5 4.356 215 115
Total 53 63.515 4.793 4.008

FONTE: BRASIL, 2022a; RIO DE JANEIRO, 2019. Elaboragéo da autora.

3.1.2 Qualidade dos assentamentos. investimentos em infraestrutura e concessao de

créditos de instalacéo

A politicadereformaagrariavai além dadistribuicéo deterras. A realizacdo dareforma
agréria deve estar comprometida com a garantia da reproducéo da vida nos assentamentos e
com a qualidade de vida das familias assentadas. Isto €, a criacdo dos assentamentos deve vir
acompanhada de politicas publicas setoriais diversas, tais como de habitacdo, salide, educagéo,
meio ambiente saudével, condigdes para producdo e seu escoamento, energia, saneamento,
entre outras. Em sentido contrario, a instalacdo das familias nas &reas reformadas sem
investimentos € como “ esparramar as pessoas como graos de areia’ .

Hé poucos estudos que deem conta de avaliar a qualidade dos assentamentos de forma
ampla. Dentre estes estd 0 de Sparovek (2003) que desenvolveu metodologia de avaliacéo
qualitativas de distintas dimensdes da politica de reforma agréria, tais como a eficicia da
reorgani zagdo fundiéria, aqualidade de vida nos assentamentos (consi derando acesso a servigos
de salde, educagdo, moradia, eletricidade, &gua e outros), qualidade ambiental, articulacéo e
organizagdo socia e renda. Os dados coletados em campo, entrevistas, dados oficiais e outros,
foram convertidos em indices de avaliagdo da politica (ver capitulos 4 e 5 de SPAROVEK,
2003, p. 52-135). De um lado, o trabalho de grandes proporcdes € referéncia em termos
metodol gi cos de avali¢éo daimplementagdo da politica de reforma agraria, de outro, os dados
estéo defasados, por terem sido realizados ha vinte anos. De toda forma, néo é o objetivo deste
trabalho realizar uma andlise qualitativa dos assentamentos do estado do Rio de Janeiro que dé

conta de todas as dimensfes que envolvem as dindmicas cotidianas das familias assentadas

“8 Entrevista concedida por membro da Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro/RJ, 07 de dezembro de 2022.
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capazes de aferir a qualidade de vida nas familias, e sim, levar em consideracdo a aplicacdo de
outras politicas de reforma agréria quando tratamos da titulagdo dos assentamentos.

Orientada pelos critérios legais para titulacéo dos assentamentos (ver Capitulo 2.1),
informacfes obtidas via Lei de Acesso a Informagdo e entrevistas com membros da direcéo
estadual do MST/RJ, esta se¢do levantara elementos acerca das condi¢cdes de vida nos
assentamentos do estado do Rio de Janeiro, com o objetivo de compreender as condigdes sob
as gquais os assentamentos do estado do Rio de Janeiro enfrentam a politica de titulagdo que,
como Vvisto, tem como efeito a devolugdo das areas para 0 mercado formal de terras.

A primeira ressalva metodolégica diz respeito aos dados oficiais obtidos via Lei de
Acesso a Informagédo. Conforme demonstrado no Anexo B, em 06 de abril de 2022, foram
solicitados dois conjuntos de informacBes. 1. Créditos de instalacdo aplicados nos
assentamentos, quais sejam: apoio inicia, fomento, fomento mulher, florestal, recuperacéo
ambiental, habitacional, reforma habitacional; e 2. Investimentos em infraestrutura (medicéo e
demarcacdo topogréfica georreferenciada do perimetro e das parcelas no projeto de
assentamento; e viabilizacdo 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
&gua e de moradia no assentamento).

Em 09 de maio do mesmo ano, a resposta da Autarquia anunciou o0 envio de planilha
consolidada com a concess&o de créditos nas modalidades de apoio inicial, complementagdo de
apoio inicial, fomento mulher, infraestrutura e crédito habitacional, relativos a 1.541
beneficiarios dareformaagrariado estado do Rio de Janeiro. No entanto, o contelido da planilha
enviadaindica a aplicacéo das modalidades de apoio inicial, complementacdo de apoio inicial,
fomento, fomento mulher e crédito habitacional. O primeiro crédito informado data de 28 de
agosto de 2015 e o ultimo em 12 de novembro de 2021. Ainda, a planilha se organiza por
beneficiario, contendo as informagdes de cddigo do beneficiario, projeto, municipio, situacéo
do crédito, modalidade, datas de assinatura do contrato, do crédito no cartdo e prazo final de
pagamento, o valor do contrato, o valor utilizado e a situacéo da parcela (paga, em atraso ou
recalculada). Em relagdo os investimentos em infraestrutura, a resposta obtidainformou que “a
Divisdo de Desenvolvimento, que encontra-se em fase de reestruturacdo, ndo dispde de acervo
documental relacionado a‘Investimentos em infraestrutura (viabilizag&o de meios de acesso no
assentamento que permitam o trénsito de pessoas e 0 escoamento da producgéo e ainstalacdo de
energia elétrica, de abastecimento de agua e de moradia no assentamento)’ ", ao mesmo tempo
em que enviou uma outra planilha com informagdes relativas aos investimentos nos
assentamentos. Esta planilha, organizada por projeto, informacom respostas “sim” ou “nao” se
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houve certificagdo do perimetro, se a certificacdo foi averbada, se houve parcelamento, se
houve investimentos em estrada, energia, agua e moradia.

Em razéo do teor das informacdes obtidas, sobretudo em relagdo aos investimentos em
infraestrutura, esta se¢do colocara em didlogo as informagdes oficiais com a percepgdo da
direcdo estadual do M ST/RJ sobre a condigdo dos assentamentos no estado do Rio de Janeiro.

A escolha destes indicadores para a andlise desenvolvida neste trabalho (e ndo outros
como 0 acesso ao Pronaf, Pronera, educagdo no campo e etc.) sejustifica pelos critérios legais
paraatitulacéo e consolidacdo dos assentamentos. Como visto na segdo 1 do Capitulo 2, hatrés
hipbteses de consolidacdo dos assentamentos de reforma agré&ria: 1. quando concedidos os
créditos de instalagdo a, pelo menos, 50% dos beneficiérios, conclusos os investimentos em
infraestrutura e realizada a titulacéo definitiva; 2. independentemente da concesséo de créditos
de instalagdo e conclusdo dos investimentos em infraestrutura, os assentamentos Ser&o
considerados consolidados ap6s 15 anos de sua implantacdo; e 3. os assentamentos que, em
1° dejunho de 2017, tiverem sido criados ha quinze anos ou mais, deverdo ser consolidados em
até trés anos. Os efeitos da consolidacdo do assentamento séo a desobrigacdo do Incra em
relacdo aos investimentos em infraestrutura, sem prejuizo da continuidade da concessdo de
créditos de instal ag&o.

No que diz respeito aos investimentos em infraestrutura, o art. 46, do Decreto n°
9.311/2018, que regulamenta a lei agréria define que a conclusdo dos investimentos ocorre
quando ha execucdo dos servicos de medicdo e demarcacdo topogréfica georreferenciada do
perimetro e das parcelas no projeto de assentamento, conforme critérios estabelecidos pelo
Incra; e aviabilizagdo de meios de acesso no assentamento que permitam o transito de pessoas
e 0 escoamento da producdo e ainstalacdo de energia elétrica, de abastecimento de agua e de
moradia no assentamento.

Os dados oficiais obtidos na consulta mencionada consideram que os 53 assentamentos
no escopo deste trabal ho (detalhados na Tabela 08) obtiveram investimentos em energia, agua,
moradia e estrada (Tabela 10). Ainda, no que diz respeito ao perimetro, informou-se que 15
assentamentos tiveram o perimetro certificado e em 38 néo foi realizado, a averbacdo da
certificacdo e o cadastro do parcelamento no Sistema de Gestdo Fundidria (SIGEF) foram
realizado apenas no PA Visconde (Casimiro de Abreu/RJ) e ndo foi informada a situagdo do
PA Ademar Moreira (S&o Pedro da Aldeia/RJ).
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Tabela 10: Investimentos em infraestrutura nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro

I nfraestrutura

Perimetro  Certificagdo  Parcelamento . ; :

Cettificado  Averbada ~ SIGEF ~ Cvada Energia - Agua - Moradia
Sim 15 1 1 53 53 53 53
N&o 38 51 51 0 0 0 0
N&o

informado 0 1 1 0 0 0 0

Total 53 53 53 53 53 53 53

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragéo da autora.

Por outro lado, o confronto destes dados com as entrevistas realizadas com membros da
Direcdo Estadual do MST/RJ revela que a percepcao dos que vivenciam o cotidiano dos
assentamentos no estado do Rio de Janeiro esta distante dos dados oficiais:

Em relacdo a infraestrutura nos assentamentos esté tudo parada. A partir da
realidade do assentamento Roseli Nunes, no Sul Fluminense, ha muito tempo
gue ndo € aplicada nenhuma politica publica do governo federal (Diregdo
Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 05/12/2022).

Estradarural é sempre um desafio. Ent&o ndo tem. Tem assentamentos antigos
gue até hoje ndo tem nada, ndo tem ponte. As estradas s&o muito precarizadas.
Nunca teve um investimento efetivo do Incra em cima disso, e ai entra num
problema de rubricas, qual é o discurso do Incra: ‘para eu investir numa
politica de infraestrutura, eu preciso fazer um trabalho de cooperagdo técnica
com a prefeitura, e 99% das prefeituras do Rio de Janeiro estdo em divida
ativa com a Unido, entdo eu ndo posso investir. Ai eu perco. Teve anos que
foi perdido 4 milhdes, 6 milhdes, 8 milhdes de reais anuais, porque a gente
ndo conseguiater uma politica que desenvolvesse efetivamente para além das
prefeituras. Ai é falta de méquina, falta de rubrica... tem assentamentos que
ndo tem estrada alguma, poderia citar vérios, desde a regido Norte, Lagos,
Baixada Fluminense, Sul Fluminense, ndo so assentamentos, mas quilombos.
Agua: aregido norte do Rio de Janeiro, a gente vem provocando isso ha 20
anos, ou até mais, um programade semiarido paraaregido norte. A destruicdo
do modelo de produc&o da regido norte, a destruicdo ambiental e social tem
um impacto climatolégico enorme. Hoje tem uma seca extensa, porque nao
tem mais aquela estrutura de floresta de restinga, de manancial até a zona de
tabuleiros, no Espirito Santo. Tem uma mudanca de clima, uma &gua salobra,
muito complexa parairrigacdo, mas também para uso, que sdo consequéncias
do agronegdcio voraz. E ai ndo tem politica, de cisterna ou outra, jativeram
alguns avangos pontuais, mas nada estrutural . Eu estava até conversando com
técnicos do Incra e ndo tem, ndo tem, ndo teve e ndo tem perspectiva de ter
(Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

E isso tem que ser para ontem, porque ndo adianta ficar 10 anos no territério

gue ndo tem estrada, ndo tem luz, e o tema da fome, o tema do
desenvolvimento do campo, das ruralidades, do campo e da cidade, de fato sO
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val prafrente, setiver estrutura minima, sendo é jogar, esparramar as pessoas
como gréos de areia (Direcdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro,
07/12/2022).

O relato da direcdo do MST/RJ aponta enorme precariedade na infraestrutura dos
assentamentos, a0 mesmo tempo em que o Incra considera gue os investimentos ja foram
realizados. Para além das dificuldades cotidianas impostas as familias, esta questdo é
importante quando pensamos nos requisitos formais para a consolidagdo dos assentamentos: a
legislacdo determina que os investimentos em infraestrutura e a outorga de titulo definitivo sdo
condicles necessérias para a consolidagdo do assentamentos e que, apds a consolidacdo, o
governo federal é desobrigado a realizar estes investimentos; o Incra considera que todos 0s
assentamentos do estado do Rio de Janeiro obtiveram estes investimentos. Isto €, uma vez
realizada a titul ag&o dos assentamentos, concedidos os créditos a pel o menos 50% das familias,
0 assentamento podera ser considerado consolidado pela Autarquianas condi¢des precérias que
marcam as Vvivéncias nas éreas reformadas no estado.

No que diz respeito a concessdo de créditos de instalacéo, a politica de reforma agréria
prevé nove modalidades de créditos de instalagdo, quais sejam: apoio inicia, fomento, fomento
mulher, semiarido, florestal, recuperacéo ambiental, habitacional, reforma habitaciona e cacau
(ver Capitulo 2.1.3). Em um universo de aproximadamente 4 mil beneficiarios da reforma
agréria no estado (Tabela 08), de acordo com as informagfes obtidas da Autarquia, de 2015 a
maio de 2022, apenas 291 beneficiarios acessaram alguma das modalidades de créditos de
Instalac&o previstas.

Assim, verificou-se que, dos 53 assentamentos em questdo, apenas 15 receberam uma
ou mais modalidades de créditos, totalizando os 291 beneficiarios que tiveram acesso, dosquais
53 foram da modalidade apoio inicial, 4 complementagdes do apoio inicial, 38 fomentos, 146
fomento mulher e 60 créditos habitacdo (Tabela 11).

Tabela 11: Créditos de instalagdo aplicados nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro
(2015-maio/2022)

Créditos de instalacéo aplicados
(n. de familias beneficiadas)

Apoio  Complementacdo Fomento Fomento Crédito
Inicia Apoio Inicid Mulher Habitacional
53 4 38 146 50

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragéo da autora.
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Os créditos da modalidade apoio inicial, cujos objetivos sdo apoiar a instalagdo do
beneficiario no assentamento e a aquisicdo de itens de primeira necessidade, de bens duréveis
de uso doméstico e de equipamentos produtivos, no valor de até R$ 5.200,00 por familia, foi
acessados pel 0s assentamentos:

Tabela 12: Numero de beneficiérios que acessaram crédito da instalaco no estado do Rio de
Janeiro (2015-mai0/2022)

Assentamento Municipio Beneficidriosque  Numero total de
acessaram o familias
crédito assentadas

PA Visconde Casimiro de Abreu 3 83

PA Prefeito Celso Daniel Macaé 13 196

PA Capelinha Conceicao de 8 105
Macabu

PA Ilha Grande Campos dos 6 54
Goytacazes

PA Jodo Batista Soares Carapebus 1 55

PA Roseli Nunes Pirai 2 31

PA Josué de Castro Campos dos 2 31
Goytacazes

PDS Osvaldo de Oliveira Macaé 11 41

PA Uni&o, Terrae Trabalho Itaguai 7 7

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragéo da autora.

O complemento ao apoio inicial foi concedido apenas a 4 familias assentadas no PA
Unido, Terrae Trabalho.

Jao crédito de fomento, voltado a viabilizar aimplementacéo de projetos produtivos de
promocao da seguranca alimentar e nutricional e de estimulo a geragédo de trabalho e renda, no
valor de até R$ 6.400,00 (seismil e quatrocentosreais) por familiaassentada, foi acessado pelos
assentamentos:
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Tabela 13: Numero de beneficiarios que acessaram crédito fomento no estado do Rio de
Janeiro (2015-mai0/2022)

Assentamento Municipio Beneficiariosque Numerototal de

acessaram o familias
crédito assentadas
PA Visconde Casimiro de Abreu 1 83
PA Prefeito Celso Daniel Macaé 2 196
PA VidaNova Barrado Piral 17 22
PA Francisco Julido Cardoso Moreira 4 32
PA Chico Mendes Cardoso Moreira 4 23
PA Uni&o, Terrae Trabalho Itaguai 5 7

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragdo da autora.

Os créditos da modalidade fomento mulher, cujo objetivo é viabilizar aimplementacdo
de projeto produtivo sob responsabilidade damulher titular do lote, no valor de até R$ 5.000,00

(cinco mil reais) por familia assentada, foram acessados nos assentamentos.

Tabela 14: Numero de beneficiarios que acessaram crédito fomento mulher no estado do Rio
de Janeiro (2015-maio/2022)

Assentamento Municipio Beneficiariasque Numero total de

acessaram o familias
crédito assentadas
PA Visconde Casimiro de Abreu 19 83
PA Prefeito Celso Daniel Macaé 85 196
PA VidaNova Barrado Piral 9 22
PA Francisco Julido Cardoso Moreira 3 32
PA 25 de Marco Carapebus 17 47
PA Ademar Moreira Sao Pedro da Aldeia 7 21
PA Uni&o, Terrae Trabalho Itaguai 4 7

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragéo da autora.

Os créditos da modalidade habitacional, voltados a construcéo de habitac&o rural nos
assentamentos, no valor de até R$ 34.000,00 (trinta e quatro mil reais) por familia, foram
concedidos nos assentamentos. PA Visconde (15 beneficiarios); PA Jodo Batista Soares (8
beneficiarios); PDS Osvaldo de Oliveira (18 beneficiarios); PA Unido, Terra e Trabalho (4

beneficiarios); e PA Fazenda do Salto (5 beneficiérios).
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Tabela 15: NUumero de beneficiarios que acessaram crédito habitacional no estado do Rio de

Janeiro (2015-maio/2022)

Assentamento Municipio Beneficiariasque Numerototal de
acessaram o familias
crédito assentadas
PA Visconde Casimiro de Abreu 15 83
PA Jo&o Batista Soares Carapebus 8 55
PDS Osvaldo de Oliveira Macaé 18 41
PA Fazenda do Salto BarraMansa 5 33
PA Uni&o, Terrae Trabalho Itaguai 4 7

Fonte: BRASIL, 2022f. Elaboragéo da autora.

As outras modalidades de créditos de instalagdo, quais sggam semiérido, florestal,

recuperacéo ambiental e cacau, ndo foram implementadas no estado do Rio de Janeiro entre

2015 e maio de 2021.

Ao ser questionado sobre a situagdo da aplicacdo de créditos de instalagdo nos

assentamentos do Rio de Janeiro o integrante da Direcéo Estadual do MST/RJ afirmou:

No Rio é um atraso total. A gente vem numa decadéncia desde a auséncia de
um plano diretor de agricultura, de um programa agrério mais fortalecido, de
politicas publicas para o campo, o histérico do estado em toda
especulacdo imobiliaria e territorial. Aqui, diferente de outros estados, pela
aplicabilidade do Incra, ou melhor, pela ndo aplicabilidade, o cenario é
cadtico. A gente tem éreas que tem mais de 20 anos, que ndo recebeu apoio
inicial, isto é uma primeira politica de crédito, ndo tem estrada, de
infraestrutura. Ai mudaram as politicas, em assentamentos antigos, vocé vai
conversar com o povo da S&o Domingos, Capelinha, assentamentos da década
de 1990, o proprio Zumbi dos Palmares, vai ter o Procerinha, o Procera, ndo
existe mais, eles foram mudando as politicas de crédito. O proprio conceito
defomento, apoio inicial, fomento inicial, mas hoje ndo se tem uma condugéo
efetiva das politicas minimas para inclusive entrar num programa mais
fortalecido de créditos mais extensos de desenvolvimento produtivo, por
exemplo o Pronaf, se for fazer um levantamento de quantas familias
assentadas acessaram o Pronaf é irrisorio, familias que tdo ha muito tempo
assentadas e ndo receberam um apoio inicial, um fomento, ou recebeu um
apoioinicial, mas ndo recebeu o fomento. Paraapoliticadareformaagrariao
inicial seria pro inicio, um pouco de desenvolvimento para alimentagdo, um
pouco para ferramentas basicas, o fomento seria para estruturar melhor essa
parte dos equipamentos, dos meios de producdo, em suas escalas, fomento 1
e fomento 2, desenvolver o jovem, desenvolver a mulher como protagonista
no campo —fomento jovem e fomento mulher. E ai se preparar paraago mais
estrutural, que o campo precisa de investimento, a agricultura familiar,
camponesa, precisa de investimento. Que ai nos prepararia pro Pronaf, que
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também tem outras etapas. E ndo temos nada disso (Diregdo Estadua do
MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

Apesar dos dados oficiais datarem de 2015, o integrante da Direc&o Estadual do MST/RJ
afirma que o cenario anterior ndo era diferente do enfrentado nos anos anteriores:

Quando entrou o golpe, em 2017, eu lembro de um debate nosso dos estados,
Vé&rios estados preocupados em ‘ nossa, NGs ndo vamoster apoliticadareforma
agréria eeufaei ‘gente, tem muitos estados no Brasil que nuncateve', entéo
de hoje para amanhd, nds vamos enfrentar o que a gente sempre enfrentou,
isso ai pra nos é fichinha, isso ai nds vamos tocando (Diregdo Estadua do
MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

No mesmo sentido narra a integrante da Direcdo Estadual do MST/RJ a partir da
experiéncia dos créditos acessados pelas familias do PA Rosdli Nunes (Pirai/RJ), mas que

aponta como sendo a realidade de outros assentamentos do estado:

O Rosdli Nunes acessou o crédito fomento 1, um crédito de incentivo a
compra de alimentos, ferramentas, depois nds acessamos o crédito habitacdo.
Do governo federal esses foram os Ultimos investimentos que nos
conseguimos acessar. Depois a gente conseguiu acessar o Rio Rural, que éum
programa do governo do estado. E a gente acessa as politicas publicas
municipais. O municipio de Pirai tem 10 horas de méquina para cada
assentado, que ndo sdo politicas publicas voltadas para assentado, sdo politicas
publicas para agricultores do municipio de Pirai. A gente tem acesso a
educacdo, salde, no municipio. Mais especifico para agricultura a gente tem
essas 10h do maquinério, que passa a grade e 0 arado naterra. Mas ndo temos
no municipio nenhuma politica de incentivo a producédo ou comercializagéo.
A gente acessaas politicas publicas do municipio, as bésicas, educagéo, salde,
as horas do trator. O Roseli tem transporte publico. Agora recentemente foi
implementado um projeto de internet para os dois assentamentos [Roseli e
Terra da Paz]. Entdo tem algumas politicas que do municipio que nos
conseguimos acessar. E essas s80 as Unicas gue a gente tem acessado, do
governo federal faz muito tempo que a gente ndo acessa nenhuma politica.
Acabou a assisténciatécnica, agente ndo conseguiu acessar 0 PRONAF, nem
o fomento 2, faz muito tempo que o Incra ndo faz nenhuma parceria com a
prefeitura. Do meu ponto de vista, ta totalmente parado. Eu t6 falando do
Rosdli, que é a experiéncia concreta de onde eu t6 vivendo. O Rosdli
conseguiu avangar em a gumas politicas publicas municipais. E arealidade do
Roseli é a redidade de outros assentamentos do Rio de Janeiro. NOs
acessamos o crédito de habitagdo, que naépocafoi um projeto de 14 mil reais.
As familias que estavam regularizadas receberam o crédito habitagdo, quem
nédo estava regularizado, néo recebeu. Entdo a gente tem umas 10 familias que
ndo receberam porque ndo estavam regularizadas na RB [relagdo de
beneficidrios] do Incra. Nao acessamos nenhum crédito de reforma. Esse
crédito é um crédito que na época era muito inferior, ndo é um crédito Minha
Casa Minha Vida, € outra modalidade de crédito (Direcdo Estadua do
MST/RJ, Rio de Janeiro, 05/12/2022).

128



A partir daconstatac&o do grave cenério de ausénciade investimento nos assentamentos,
0 integrante da Diregdo Estadual do M ST/RJ aponta que a consequéncia disto é a precarizacéo

dos assentamentos e a marginalizacéo das familias assentadas da reforma agraria:

Inclusive, no estado nés vamos precisar de outras perspectivas, porque se ndo
for pelo Incra, 0 que € que a gente vai fazer? Quais sdo outras instituicdes
publicas, outras articulagdes, para assisténcia técnica, inclusive, 0 segmento
da assisténcia técnica focado na reforma agréria, programa de ATES, foi
exterminado, até foi pra ANATER, que também est4 sem condicdo efetivas
de desenvolver o trabalho como um todo da agricultura familiar, tampouco
com os assentamentos, entdo ndo temos assi sténciatécnica, ndo temos créditos
iniciais de desenvolvimento produtivo, vocé ndo tem casa, vocé ndo tem
infraestrutura. Entdo as condi¢gBes para vocé montar um territério forte,
efetivo, elas sdo todas capadas, e ai fica muito complexo. Mesmo com muito
movimento de luta, vocé ndo consegue, as familias entrar em um processo de
precarizacdo, sdo familias marginalizadas pelo contexto estrutura da
sociedade (Direcéo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

Neste cenario de baixo investimento nos assentamentos - seja pela escassa concessao de
créditos de instalagdo nos Ultimos anos, ou pelos relatos da direcdo estadual do MST/RJ em
relacdo as infraestruturas precérias nos assentamentos que contradizem os dados oficiais -
retomemos as hipdteses de consolidacéo dos assentamentos, com o objetivo de refletir sobre a
obrigacdo do Incra em investimento em infraestrutura nos assentamentos para, na sequéncia,
localizé-1os no contexto de priorizacéo datitulagdo das &reas dareforma agraria.

A primeira hipotese excepcional de consolidacdo do assentamento em razéo do tempo
estabelece que: 0s assentamentos que atingirem quinze anos de implementacdo s&o
considerados consolidados, independentemente do cumprimento dos requisitos legais
(aplicacdo de créditos, conclusdo dos investimentos e titulacdo definitiva). O marco na
implementagdo do assentamento impde uma dubiedade na precisdo da data de inicio da
contagem do prazo porque, como Visto no capitulo anterior, o Incra informa que a
implementagdo € marcada pela divisdo em lotes, instalagdo das familias e aplicacdo dos
primeiros créditos. Tendo isso em vista, no @mbito deste trabal ho, ndo ser possivel indicar com
precisdo quais sdo os assentamentos do estado do Rio de Janeiro que se enquadram nesta
hipétese. Por outro lado, quando analisamos a tabela 08 com esta lente, considerando que a
instalac@o das familias € 0 ato seguinte a criacdo do assentamento, ao que tudo indica, os
assentamentos criados nos anos 1980, 1990 e primeiros anos dos anos 2000 se enquadram neste
critério temporal.

A segunda hipétese excepcional de consolidacdo estabel ece que os assentamentos que,

em 1°de junho de 2017, contarem com quinze anos ou mais de criagcdo, deverdo ser
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consolidados em até trés anos. Isto &, cria-se uma obrigagcdo do Incra de desenvolver, em um
prazo de trés anos, as politicas publicas necessérias a consolidacéo destes assentamentos, quais
sejam a concessao de créditos de instalagdo e a conclusdo dos investimentos, bem como com a
outorga do instrumento definitivo de titulagéo. No estado do Rio de Janeiro, considerando os
assentamentos criados até 1° de junho de 2002, 30 assentamentos se enquadram nesta hipotese.
Parte destes assentamentos ja se enquadram na hipotese anterior e, portanto, ja sdo considerados
consolidados.

Isto é, dos 53 assentamentos do estado, pelo menos® 30 se enquadram em uma das
hipbteses de excepcionais de consolidacdo em razdo do tempo de criagdo ou implementacéo
(Tabela 16). Por esta razdo, ou sd0 considerados consolidados por forca de lei,
independentemente do cumprimento dos requisitos de investimento, concessdo de crédito e
titulagdo, ou deveriam ter sido consolidados nos trés anos seguintes a edicdo da Lel de 2017,
com o recebimento de investimentos em infraestrutura, 50% das familias deveriam ter acessado
créditos deinstalacéo e 0 assentamento deveriater sido titulado de formadefinitiva. Como visto
acima, foram baixos os investimentos em infraestrutura e escassos 0s acessos aos créditos de

instalagdo e, como se vera na se¢ao seguinte, também nédo foram titulados definitivamente.

Tabela 16: Assentamentos do estado do Rio de Janeiro que se enquadram nas hipéteses
excepcionais de consolidagéo

Assentamento Municipio Area (ha) Capaci- Familias Ano de
dade assentadas criacao
PA SAO JOSE DA BOA CACHOEIRAS DE 3903,03 428 383 26/01/82
MORTE MACACU
PA CAMPOS NOVOS CABO FRIO 3107,04 292 216 14/10/86
PA BOA ESPERANCA JAPERI 278,8 52 47 17/10/86
PA SABUGO PARACAMBI 1386,3623 112 76 25/02/87
PA IMBURO MACAE 1206,3826 141 125 18/03/87
PA SANTA ROSA MAGE 372,7558 26 20 18/03/87
PA SANTO INACIO TRAJANO DE 705 51 49 13/07/87
_ MORAIS
PA SAO ROQUE PARATI 735,649 35 28 17/07/87
PA ALPINA TERESOPOLIS 1103,2 96 92 04/08/87
PA CANTAGALO RIO DASOSTRAS 1749 207 198 17/09/87
PA NOVO HORIZONTE CAMPOS DOS 4335,1 300 263 03/12/87
GOYTACAZES
PA MORRO GRANDE DUQUE DE CAXIAS 317,8 34 14 04/01/89
PA BATATAL MANGARATIBA 198,3169 24 22 20/10/89
PA MOURA COSTA SEROPEDICA 271 52 45 27/12/89

49 Considerado aimprecisdo da data de implantacdo dos assentamentos do estado, € possivel que os assentamentos
criados depois de 2001 tinham atingido 15 anos de implementac&o.
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PA SAO BERNARDINO NOVA IGUACU 212 55 49 04/10/91

PATIPITY SAO FRANCISCO DE 920 203 190 31/10/91
ITABAPOANA

PA REMANESCENTE CABOFRIO 1828,77 178 173 02/09/92

CAMPOS NOVOS

PA CASASALTAS SEROPEDICA 586,9185 71 66 12/08/93

PA BARRA GRANDE PARATI 595,3655 65 60 28/12/95

PA CAMBUCAES SILVA JARDIM 1588,42 106 93 28/12/95

PA TAQUARI PARATI 958,7462 70 68 28/12/95

PA CAPELINHA CONCEICAO DE 1416,47 139 105 23/04/97
MACABU

PA FAZENDA DO SALTO BARRA MANSA 886,43 60 33 17/11/97

PA ZUMBI DOSPALMARES  SAO FRANCISCO DE 8005,29 507 437 22/12/97
ITABAPOANA

PA VISCONDE CASIMIRO DE 1132,5258 88 83 19/01/99
ABREU

PA BEM-DIZIA MACAE 1349,7937 54 50 22/01/99

PA SEBASTIAO LAN SILVA JARDIM 520,6049 33 27 26/07/99

PA CHE GUEVARA CAMPOS DOS 1655,3342 74 70 28/02/00
GOYTACAZES

PA ANTONIO DE FARIAS CAMPOS DOS 1221,023 95 78 05/04/01
GOYTACAZES

PA ILHA GRANDE CAMPOS DOS 822,7218 58 54 08/08/01
GOYTACAZES

FONTE: BRASIL, 2022a. Elaboragdo da autora.

O Incra classifica o processo de implementagdo da politica de reforma agraria em 10
fases, quais sggam: em obtencdo, pré-projeto de assentamento, assentamento em criacao,
assentamento criado, assentamento em instal ag&o, assentamento em estruturagdo, assentamento
em consolidagdo, assentamento consolidado, assentamento cancel ado e assentamento revogado
(BRASIL, 2022). Nessa esteira, 0s 53 assentamentos do estado do Rio de Janeiro, objeto desta
andlise, foram caracterizados como: 23 assentamentos “criados’, 3 “em instalacdo”, 14 “em
estruturagdo” e 13 “consolidados’. Os assentamentos considerados consolidados sfo: PA S50
José da Boa Morte (Cachoeiras de Macacu/RJ, criado em 1982); PA Campos Novos (Cabo
Frio/RJ, criado em 1986); PA Boa Esperanca (Japeri/RJ, criado em 1986); PA Sabugo
(Paracambi/RJ, criado em 1987); PA Imburo (Macaé/RJ, criado em 1987); PA Sdo Rogue
(Parati/RJ, criado em 1987); PA Novo Horizonte (Campos dos Goytacazes/RJ, criado em
1987); PA Batatal (Mangaratiba/RJ, 1989); PA Moura Costa (Seropédica/RJ, criado em 1989);
PA S&o Bernardino (Nova lguagu/RJ, criado em 1991); PA Casas Altas (Seropédica/RJ, criado
em 1993); PA Taquari (Parati/RJ, criado em 1995); e PA Barra Grande (Parati/RJ, criado em

1995).
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3.2 Titulagdo nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro

A transformagéo da politica de reforma agraria em uma politica de entrega de titulos foi
sentida no estado do Rio de Janeiro. A criagdo de assentamentosfoi paralisada no estado, sendo
o Ultimo criado em 2015. Os investimentos em infraestrutura e créditos de instalagdo também
foram enfraquecidos, ab mesmo tempo em que os esfor¢os do Incra se voltaram atitulacéo dos
assentamentos. Seguindo a tendéncia verificada em nivel nacional (Capitulo 1), atitulagdo dos
assentamentos no estado do Rio de Janeiro avangou menos do que a propaganda anunciada pelo
governo federal, tendo se concentrado principal mente nas acfes voltadas a titulagdo provisoria.
A percepcao nos assentamentos foi a mesma:

O Incra colocou até o “titulémetro”. Aqui no Rio de Janeiro a questdo da
reforma agréria, nesse Ultimo periodo, até atitulacdo ta parada, porque nada
funcionano Incra. Nem essa proposta defendida pelo governo Bolsonaro, que
foi inclusive um dos carro-chefe dele nacampanhael eitoral, nemisso avancgou
no Incra do Rio de Janeiro (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro,
05/12/2022).

Os dados oficiais revelam que o histérico de titulagbes no estado do Rio de Janeiro é
irregular e ndo seguiu um padréo de elevacdo ou reducdo, tendo tido anos com apices de
titulagbes e outros com nenhuma (Gréfico 17). Apesar de também apresentar alguma
irregularidade entre 2017 e 2022, foram os anos que mantiveram a titulagdo em nivels mais
elevados.

Gréfico 17: Titulagdo dos assentamentos do estado do Rio de Janeiro (1900-2022)
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FONTE: BRASIL, 2022b. Elaboracéo da autora.
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Quando analisados de forma mais detalhada, isto &, distinguindo as etapas de titulagdo
entre provisoria e definitiva, os dados revelam que amaior parte dos titul os expedidos no estado
foram titulos provisorios, por meio da celebracdo de contratos de concessdo de uso (Gréfico
18). Entre 2016 e 2022, a média anual de TD expedidos foi de 22,5 por ano, enquanto a de
CCuUs chegou a 296,8 por ano.

Graéfico 18: Titulagdo dos assentamentos do estado do Rio de Janeiro (1900-2022): titulos
provisorios e definitivos
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FONTE: BRASIL, 2022b. Elaboracéo da autora.

Chama atencéo o historico de poucos titulos definitivos expedidos nos assentamentos
do estado ao longo dos anos, bem como os anos com picos de titulos expedidos.

Os 91 TDs expedidos em 2001 concentraram-se em trés assentamentos, quais sgjam:
PA Imburo (Macaé/RJ), com 19 familias beneficiarias, PA Casas Altas (Seropédica/RJ),
também com 19 titulos expedidos em favor das familias e PA Sdo José da Boa Morte
(Cachoeiras de Macacu/RJ) com 52 titulos.

2003 aparece como 0 ano com a maior quantidade de titulos definitivos expedidos,
grande parte desses titulos foram expedidos em nome de assentados no PA Remanescente
Campos Novos (Cabo Frio/RJ), onde foram beneficiadas 120 familias, e no PA Campos Novos
(Cabo Frio/RJ), onde foram expedidos 179 titulos de dominio.

Em 2009, as 68 familias que tiveram titulos definitivos expedidos eram assentadas no
PA Campos Novos (Cabo Frio/RJ), com 11 familias beneficiadas, PA Sdo José da Boa Morte
(Cachoeiras de Macacu/RJ), com 30 titulos, PA Novo Horizonte (Campos dos Goytacazes/RJ),
com 19 titulos, PA S&o Bernardino (Novalguacu/RJ), com 4, PA Remanescente Campos Novos
(Cabo Frio/RJ), com 3 titulos e PA Casas Altas (Seropédica/RJ), com 1 titulo expedido.
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Em 2014, com a modificacdo da Lei agréria pela Lei 13.001/2014, foi introduzida na
politica de reforma agraria a CDRU como instrumento de titulagdo definitiva dos
assentamentos. No mesmo ano, foram emitidos 40 CDRUSs no estado do Rio de Janeiro, todas
em beneficio das familias do PDS Osvaldo de Oliveira. Como visto no capitulo anterior, a
entrega de titulos individuais em assentamentos ambientalmente diferenciados vai contra a
prerrogativa coletiva destas modalidades diferenciadas, na medida em que o principa
fundamento para a aplicacéo deste tipo de modalidade s50 0s usos e gestdo coletivas daterrae
doterritdério. Assim, aemissdo de40 CDRUsindividuais, em detrimento da concessdo em nome
da associagdo, confirma a tendéncia nacional de individuaizagdo dos assentamentos
diferenciados.

Em 19 defevereiro de 2018, 45 das 70 familias assentadas no PA Che Guevara (Campos
dos Goytacazes/RJ) tiveram Titulos de Dominio expedidos sobre seus lotes. Em 22 de fevereiro
de 2021, estes titulos foram cancelados. O mesmo aconteceu no PA Bem-Dizia(Macag/RJ), no
gual, nas mesmas datas, das 50 familias assentadas, 15 tiveram TD expedidos, €, trés anos
depois, os titulos foram cancelados. Isto é, dos 67 titulos expedidos em 2018, 60 foram
cancelados. Os outros 7 foram expedidos em beneficio de familias do PA Remanescente
Campos Novos (Cabo Frio/RJ).

Os 68 titulos de dominio expedidos em 2022 foram em beneficio das familias no PA
Visconde (Casimiro de Abreu/RJ).

O Gréfico 19 apresenta os instrumentos utilizados para a titulacdo definitiva dos

assentamentos ao longo dos anos.

Grafico 19: TD e CDRU expedidos por ano nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro
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FONTE: BRASIL, 2022b. Elaboragéo da autora.
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Apesar dos dados revelarem que, no Rio de Janeiro, ndo houve umatitulagdo em grande
escala, daforma como estava sendo anunciada pelo governo federal, estéo em vigor programas
elaborados ao longo do governo Bolsonaro com o objetivo de superar os obstacul os que levaram
a baixa execugdo da titulagdo. O que se vera na secdo seguinte sdo 0s principais entraves a
titulagdo no estado do Rio de Janeiro, identificados pelo NIP, e, na sequéncia, as medidas
adotadas para superar parte das pendéncias, com os acordos de cooperagdo técnica firmados
entre o Incra e os Municipios no ambito no Programa Titula Brasil. Nesse sentido, apesar do
diagnostico apontar para o baixo indice de entrega de titulos, a titulagdo dos assentamentos
permanece na ordem do dia.

Assim, permanece a preocupacd0 com 0s possiveis efeitos da titulagdo dos
assentamentos do estado do Rio de Janeiro, por meio da transferéncia de propriedade, em um
cenario de baixo investimento nas politicas de créditos e infraestrutura, que garantem os meios
para a reproducdo da vida nesses assentamentos. A devolugdo dessas areas, com precarias
condicdes de infraestrutura, para 0 mercado de terras, pode gerar uma pressdo sobre as familias
para a venda de lotes, descaracterizando o assentamento e promovendo a reconcentracéo

fundiria. Nesse sentido também avalia a Diregdo do MST/RJ:

Na forma como est4, a falta de aplicagdo de politicas publicas, somando essa
guestdo da titularizagdo, os assentamentos estdo muito precarizados. Na
minha opini&o, a gente vai ter uma evasdo grande dos assentamentos. De
pessoas que vao repassar lote, porque tem muito pouco investimento na
atualidade. Os assentamentos vivem um processo de assedio. Em Pirai, no
municipio onde € o assentamento Roseli Nunes, onde eu vivo, é totalmente
assediado. Tem pessoas ho municipio que ndo se somaram aluta pelaterra, a
gente ficou ali, acampado, lutando pela terra, mas hoje, as pessoas da cidade,
todo mundo quer um lotinho no Roseli Nunes. Os assentamentos s80 muito
assediados. Se as familias estiverem em um processo de falta de politicas
publicas, de investimentos, pode ocorrer dessas familias comecarem a
arrendar, ou até mesmo se desfazer da terra. Existe um assédio aos lotes de
reformaagraria (Diregdo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 05/12/2022).

O tema da emancipagéo veio dessaforma. Emancipar o que? Naverdade, esse
conceito se d4, principalmente no Rio de Janeiro, a gente tem uma falta das
politicas de reforma agré&ria, e dentro desse processo de titularizacdo e
emancipacdo, bota um prazo de 10 anos para o territério. Se em 10 anos, teve
ou ndo a politica de reforma agré&ria, ele pode ser emancipado. Ele [0
assentamento] pode ser largado pelas politicas publicas, pela sociedade
brasileirade um modo geral, no sentido de ‘agoravocétalivre', livre de que?
NOs ndo vamos fazer mais todas as politicas que tem que ser feitas no
territorio, de infraestrutura, desenvolvimento, mas vocé tem agora as
condi¢des de ter uma propriedade privada, et ai a mercé do mercado, numa
zona rodeada por empresérios, especulacdo imobilidria, fazendeiros, que
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sozinhos, se vocé ndo tiver uma comunidade de resisténcia, fica muito dificil
(Diregéo Estadual do MST/RJ, Rio de Janeiro, 07/12/2022).

Ambas as falas destacam que adevolugdo da &rea para o mercado deterrasformal, além
dos efeitos de pressdo sobre as familias com precérias condi¢des de vida nos assentamentos,
gera uma descaracterizacdo do sentido comunitério do assentamento informado pela luta pela
terra, na medida em que qualquer pessoa, que ndo tenha passado pela luta pela terra, possa

comprar um lote no assentamento, que agora esta emancipado da politica de reforma agréria.

3.2.1 Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento no estado do Rio de Janeiro

Neste cenério, em que a Superintendéncia Regional 07 (SR-07) voltou os esforgos para
a titulaco dos assentamentos, mas que, ao final, o esfor¢co ndo foi revertido em ndmeros
significativos de entrega de titul os definitivos nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro,
aaplicacdo das categorias do Nucleo de Inteligéncia e Plangjamento (NIP) do Incra (analisado
no Capitulo 2.2.1), nos gjuda a identificar os principais entraves a realizacdo de uma titulacéo
em maiores propor¢oes no estado.

Em primeiro lugar, importa dizer que o recorte metodol 6gico dos 53 assentamentos do
estado do Rio de Janeiro analisados nesta se¢éo do trabal ho coincidem quase que inteiramente
com a base de dados utilizada pelo NIP no desenvolvimento das categorias de prioridades para
titulagdo, os quais constam no processo administrativo acessado via LAI, a Unica excegdo € 0
PA S0 Joseé da Boa Morte. Os assentamentos criados antes de 1985, como o caso do PA em
questdo, criado em 1982, possuem tratamento diferenciado e ndo constam na classificagéo do
NIP°. Assm, em relagdo as categorias do NIP, serdo analisados 52 assentamentos, dos 53
analisados de forma mais ampla neste capitul o.

Partindo das andlises realizadas acerca da atuac&o estratégica do governo federa paraa
titulacdo massiva dos assentamentos ao longo dos ultimos anos, como visto no capitul o anterior,
o NIP identificou quatro requisitos fundamentais que antecedem atitulagdo dos assentamentos,
quais sgjam: 1. o imével deve estar sob dominio do Incra; 2. perimetro certificado,
georreferenciado e constante na base geogréfica do SIGEF ou SNCI; 3. parcelas

georreferenciadas; e 4. Cadastro Ambiental Rural (CAR). A partir do cumprimento ou ndo

50 A tabela apresentada pelo NIP contém 2 “abas’, a primeira com 0s assentamentos criados de 1985 em diante,
classificados de acordo com as categorias apresentadas neste trabal ho e, uma segunda“ aba’ com os assentamentos
criados antes de 1985. A totalidade dos assentamentos do Brasil, criados antes de 1985 e, portanto, inseridos nesta
segunda tabela sdo 68, dentre eles 10 so localizados no estado do Rio de Janeiro.
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destes requisitos, o NIP classificou os assentamentos de acordo com fases prioritérias para
titulagdo (Fases 1, 2, 3 e 4)5L.

A aplicagao destas categorias no estado do Rio de Janeiro revelou que amaior parte dos
assentamentos carece de um ou mais requisitos para tornar viavel atitulaco. As excegdes sdo
0s PAs Che Guevara e Bem-Dizia, localizados, respectivamente, em Campos dos Goytacazes
e Macaé, os quais reinem todas as condicdes necessdrias a titulacdo. Os demais 50
assentamentos foram classificados entre asfases 2, 3 e 4 de prioridades paratitulagdo de acordo

com as pendéncias a serem sanadas (Tabela 17).

Tabela 17: Projetos de Assentamento do estado do Rio de Janeiro por fases do NIP

Familias

Assentamentos Area
Assentadas
Fasel 2 120 2.585 ha
Fase 2 1 77 1.285 ha
Fase 3 17 1327 36.292 ha
Fase 4 32 2156 19.150 ha
Total 52 3.680 59.311 ha

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

Os PAs Bem-Dizia (Macaé/RJ) e Che Guevara (Campos dos Goytacazes/RJ), que
relnem todas as condicles para a titulacgo definitiva, como visto, em 2018, juntos, os dois
assentamentos tiveram 60 titulos de dominio expedidos, os quais foram cancelados em 2021.
Ainda assim, estes assentamentos s&0 0s primeiros nas prioridades da SR-07 para promover a

politica de titulagdo no estado, que, se concretizada, acarretaria no retorno uma érea de

51 Como visto no capitulo 2.2.1: Fase 1 - sd0 aquel es assentamentos que relinem todas as condic¢des para emissdo
dos titulos aos beneficiarios que se encontram regularizados, somente, necessitam sanar as seguintes pendéncias:
supervisdo ocupacional e instrucdo processual; Fase 2 - sdo agueles assentamentos que precisam de algum
procedimento referente ao georreferenciamento: perimetro ou parcelas; Fase 3 - S0 aqueles assentamentos que
possuem dominio e além de demandarem o atendimento dos requisitos qualificados na F1 e F2 carecem sanar as
pendéncias de georreferenciamento e certificagdo em perimetro e parcelas; Fase 4 - sdo aquel es assentamentos que
ainda precisam resolver alguma pendéncia relativa ao dominio, entretanto, nesta fase, existem subgrupos (G5 a
G10): a) G5 - sdo agquel es assentamentos que, embora ndo possuam dominio, j& contam com o perimetro e parcelas
certificadas, ou sgja, resolvendo o dominio, ascendem direto para F1; b) G6 - sdo agquel es assentamentos que ndo
possuem dominio, mas possuem perimetro certificado e as parcel as contam cercas e divisas, os chamados "limites
de respeito”, estéo consolidados, assm denominado de parcela materializada. ¢) G7 - ndo possuem dominio, mas
possui 0 perimetro certificado. N&o possuem georreferenciamento das parcelas ou limites consolidados, mas
possuem projeto de parcelamento; d) G8 - N&o possuem dominio, mas 0 perimetro esté georreferenciado e de
acordo com a norma técnica de georreferenciamento de imével rura- NTGIR, ou sgja, uma agéo de escritdrio
resolve a certificacdo do perimetro. Possuem também parcela materializada; €) G9 - Nao possuem dominio, mas
o perimetro esta georreferenciado e de acordo com aNTGIR, ou sgja, umaagdo de escritério resolve acertificagéo
do perimetro; f) G10 - sdo os assentamentos que além do dominio, precisam fazer o georreferenciamento do
perimetro e das parcelas.
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aproximadamente 3 mil hectares para o mercado formal deterras, aqual, atualmente, é ocupada

por 120 familias.

Figura 09: Assentamentos no estado do Rio de Janeiro de acordo com o Nucleo de
Inteligéncia e Plangiamento (NIP/INCRA) - Fase 1

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

De acordo com os dados do NIP, o Unico assentamento na fase 2, cujas pendéncias sdo
em relacdo ao georreferenciamento do perimetro ou das parcelas, € o PA Visconde™. Ja os
assentamentos na fase 3, que ndo dispdem de georreferenciamento e certificaco do perimetro
e das parcelas, sdo: PA Campos Novos (Cabo Frio/RJ), PA Boa Esperanca (Japeri/RJ), PA
Sabugo (Paracambi/RJ), PA Santa Rosa (Magé/RJ), PA Imburo (Macaé/RJ), PA Sdo Roque
(Paraty/RJ), PA Alpina (Teresdpolis’RJ), PA Novo Horizonte (Campos dos Goytacazes/RJ),
PA Morro Grande (Duque de CaxiagRJ), PA Batata (Mangaratiba/RJ), PA Moura Costa
(Seropédica/lRJ), PA Séo Bernardino (Nova Iguagu/RJ), PA Remanescente Campos Novos
(Cabo Frio/RJ), PA Casas Altas (Seropédica/lRJ), PA Barra Grande (Paraty/RJ), PDS Sebastiao
Lan Il (SilvaJardim/RJ) e PA Sebastido Lan (Silva Jardim/RJ).

A maior parte dos assentamentos foi classificado nafase 4, cuja pendéncia identificada

diz respeito ao dominio do assentamento. Para o Incraredizar atitulagdo do assentamento, a

52 Os dados referentes a0 processo administrativo de criacdo e desenvolvimento do NIP, foram obtidos viaLei de
Acesso alnformagdo em maio de 2022. Como visto nasegdo 3.2, com dados obtidos em janeiro de 2023, em 2022,
foram entregues 68 titulos de dominio as familias assentadas no PA Visconde. Isto €, possivelmente, neste lapso
de tempo, foram sanadas as pendéncias identificadas pelo NIP, tornando o assentamento apto atitulagéo.
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titularidade da érea deve estar sob dominio da Autarquia, 0 que, por sua vez, acontece ao fina
do processo judicial de desapropriacdo para fins de reforma agraria, ou sga, estes
assentamentos nao dependem apenas da atuacdo administrativa do I ncra paratornarem-se aptos
atitulacdo. Emboraadiscrepanciaentre os assentamentos nafase 1 e fase 4 também sgjagrande
em nivel nacional, 0s nimeros sdo ainda mais distantes quando analisamos a realidade dos
assentamentos do Rio de Janeiro. Em entrevista com o procurador do Incra no estado, quando
perguntado se, em sua opinido, havia alguma particularidade do estado do Rio de Janeiro que
determinasse esse impasse na titulagdo, sobretudo no que diz respeito as agbes de

desapropriagdo sem transito em julgado, Procurador do Incra/RJ afirmou que:

Nao vejo ndo. Aqui no Rio tem muito processo antigo, mas acredito que seja
em todos os estados isso, ndo acredito que seja nenhuma peculiaridade do Rio
ndo. Titular ndo é uma coisa facil, titular é dificil, mesmo pra fazer mal feito,
da trabalho. Vocé tem que resolver as desapropriagdes, isso nao € pouca coisa.
Eu ndo acompanhei a titulagdo no Temer e no Bolsonaro, ¢ aqui no Rio ta
lento. (Procurador do Incra/RJ, Rio de Janeiro, 25/11/2022)

Na sequéncia, quando indagado se havia alguma orientagdo para a atuagéo das
procuradorias especiaizadas no Incra nos processos de desapropriacéo, no sentido de acelera-

los com objetivo de tornar o assentamento apto atitulagdo o Procurador do Incra/RJ relata que:

Tem uma agdo estratégica nas agoes. E isso é necessario por conta dos juros
compensatorios, quanto mais rapido acabar [a agdo], menos juros incide,
menos caro fica. Isso ja é feito, em relacdo a tentar acelerar, mas ¢ dificil.
Agora tem havido um olhar mais cuidadoso com os titulos translativos de
dominio, cobrando o titulo translativo de dominio para o Incra. (Procurador
do Incra/RJ, Rio de Janeiro, 25/11/2022)

A maior parte dos assentamentos cujo entrave a titulagdo é o processo judicial estiq
localizado naregido norte do estado (Figura 10). O municipio de Campos dos Goytacazes reline
oito assentamentos nesta fase, Cardoso Moreiratrés areas e Itaperuna dois assentamentos.
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Figura 10: Assentamentos no estado do Rio de Janeiro de acordo com o Nucleo de

Inteligéncia e Plangamento (NIP/INCRA) - Fase 4

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.

Ainda, chamaaatencéo adata de criacéo dos assentamentos ainda que aindando tiveram

0 processo de desapropriacdo transitado em julgado, revelando a morosidade do judiciario em

julgar as acOes de desapropriacdo para fins de reforma agraria. Dentre estes, os PAs Santo

Inécio e Cantagal o criados em 1987, o PA Tipity criado em 1991, os PAs Cambucaes e Taguari

criados em 1995 e os PAs Capelinha, Fazenda do Salto e Zumbi dos Palmares criados em 1997.

Tabela 18: Assentamentos no estado do Rio de Janeiro de acordo com o Nucleo de Inteligéncia
e Plangiamento (NIP/INCRA) - Fase 4

Assentamento Municipio Obtencao Datada Capacidad Familias
criacdo ede assentada
familias S
PA PREFEITO Carapebus Desapropriacéo 28/03/05 201 194
CELSO DANIEL
PA TERRA Camposdos  Desapropriacéo 28/03/05 11 12
CONQUISTADA Goytacazes
PA DANDARA Camposdos  Desapropriacéo 28/03/05 25 21
DOS PALMARES Goytacazes
PA SANTO Camposdos  Desapropriacéo 28/03/05 40 39
AMARO Goytacazes
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PA PAZ NA TERRA Cardoso Desapropriacéo 28/03/05 74 71
Moreira

PA 25 DE MARCO  Carapebus Desapropriacéo 31/10/05 50 53

PA CANTAGALO Rio das Desapropriacéo 17/09/87 207 204
Ostras

PA CAPELINHA Conceicdo de Desapropriagéo 23/04/97 139 109
Macabu

PA ANTONIO DE Camposdos  Desapropriagéo 05/04/01 95 81

FARIAS Goytacazes

PA ILHA GRANDE Camposdos Desapropriacéo 08/08/01 58 55
Goytacazes

PA SAO FIDELIS S&o Fiddis Desapropriacdo 30/10/02 22 21

PA JOAO BATISTA  Carapebus Desapropriacio 16/12/08 65 56

SOARES

PA ADEMAR Séo Pedroda  Desapropriacéo 07/10/05 40 23

MOREIRA Aldeia

PA NOVA Itaperuna Desapropriacéo 09/02/06 90 26

ESPERANCA DO

ARE

PA VIDA NOVA Barrado Desapropriacéo 27/04/06 25 24
Pirai

PA FLORESTA DE Itaperuna Desapropriagdo 05/09/06 35 27

BELEM

PA ZE PUREZA Conceicdo de Desapropriagéo 30/09/08 20 18
Macabu

PA TERRA DA PAZ Pirai Desapropriacdo 16/11/06 38 30

PA ROSELI NUNES Pirai Desapropriacéo 08/03/07 39 33

PA FRANCISCO Cardoso Desapropriacéo 16/11/06 40 33

JULIAO Moreira

PA OZIEL ALVES| Camposdos Adjudicacéo 19/09/06 35 33
Goytacazes

PA JOSUE DE Camposdos  Desapropriacéo 11/09/07 35 31

CASTRO Goytacazes

PA CHICO Cardoso Desapropriacéo 01/11/07 30 23

MENDES Moreira

PA IRMA Quatis Desapropriacio 25/09/15 53 0

DOROTHY

PDSOSVALDODE Macaé Desapropriagdo 02/04/14 78 42

OLIVEIRA

PA UNIAO, TERRA  Itaguai Desapropriacio 21/08/14 8 8

E TRABALHO

PA SANTO INACIO Tragano de Desapropriacéo 13/07/87 51 49
Moraes

PATIPITY Séo Desapropriacéo 31/10/91 203 192
Francisco de
Itabapoana

PA TAQUARI Paraty Desapropriacéo 28/12/95 70 69

PA CAMBUCAES  SilvaJardim  Desapropriacdo 28/12/95 106 oz

PA FAZENDA DO  BaraMansa Desapropriacéo 17/11/97 60 41

SALTO

PA ZUMBI DOS Camposdos  Desapropriagéo 22/12/97 507 444

PALMARES Goytacazes

Fonte: BRASIL, 2022c. Elaboragéo da autora.
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A aplicacgdo da classificagdo do NIP nos assentamentos do estado do Rio de Janeiro
revela que, com excecdo de 2, os assentamentos tém um enorme passivo de acOes
administrativas e judiciais a serem sanadas antes da titulagéo definitiva dos assentamentos.
Nota-se o0 principa entrave, que atinge 32 assentamentos, reside no dominio da area, com a
tramitagdo do processo judicial de desapropriacdo. Em segundo lugar est&o as agoes relativas
ao georreferenciamento e certificagdo dos perimetros e parcelas dos assentamentos. A
identificagcdo destes gargal os da politica possibilita a atuacéo estratégica das superintendéncias
regionais no sentido sané-los, dentre elas estéo os acordos de cooperagdo técnica entre o Incra
e 0S municipios, elaborados no ambito do Programa Titula Brasil, para operacionalizar a

titulagdo dos assentamentos.

3.2.2 Programa Titula Brasil no estado do Rio de Janeiro

Em dezembro de 2020, o governo de Jair Bolsonaro criou o Programa Titula Brasil com
0 objetivo de aumentar a capacidade do poder publico para titulagdo dos assentamentos de
reformaagréria e demais terras da Unido. Paratanto, a estratégia utilizada pelo governo federal
foi de viabilizar a cooperagéo entre o governo federal e 0s governos municipais para que 0s
servidores municipais executassem determinadas funges no procedimento de titulagdo, tais
como 0 georreferenciamento, parcelamento, andlise de documentos, entre outras. A
formalizagdo desta transferéncia de competéncia acontece por meio da celebracdo de Acordos
de Cooperacdo Técnica (ACTSs) entre 0 Incra e 0s municipios.

Como visto no Capitulo 2.2.2, desde o inicio do Programa até dezembro de 2022 foram
firmados 669 ACTs no Brasil, dentre estes, trés sdo municipios do estado do Rio de Janeiro,
guais sejam Campos dos Goytacazes, Mangaratiba e Rio das Ostras. Os trés ACTs foram
firmados em 2021 e tém vigéncia até 2026, juntos, abrangem 12 Projetos de Assentamentos,
sendo 10 em Campos dos Goytacazes (Figura 12), 1 em Mangaratiba (Figura 13) e 1 em Rio
das Ostras (Figura 14). Juntos, os ACTs envolvendo os assentamentos do estado do Rio de
Janeiro atingem 1.410 familias, assentadas em uma érea de 20.223 hectares reformados.
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Figura 11: Acordos de Cooperacdo Técnica do TitulaBrasil no estado do Rio de Janeiro
(jan./2021-dez/2022)

Fonte: BRASIL, 2023. Elaborac&o da autora.

Os ACTsfirmados com esses trés municipios informam gue o objetivo geral do acordo
é “ampliar aregularizacéo e titulacdo nos projetos de reforma agraria’, por meio da expansdo
da capacidade operacional da politica. Para tanto, sdo previstas uma série de medidas a serem
executadas pelo municipio ao longo da vigéncia do acordo, tais como reunifes e elaboracéo de
diagnéstico da situagdo dos assentamentos objeto do acordo, readlizar uma vez por ano
supervisdo da situacdo dos lotes da reforma agréria no municipio, atuar sobre os indicios de
irregularidades nos lotes, elaborar procedimentos para identificagdo, notificacdo, recepcdo e
documentos e instrucdo processual de lotes ocupados irregularmente no municipio, realizar
levantamento de necessi dade de moradias e reformas nos assentamentos, apontar a necessidade
de titulac&o provisbria nos assentamentos, diagnosticar a necessidade de realizacdo de obras de
infraestrutura nas &reas e mediar a recepgdo, entrega e protocolo de documentos entre o

beneficiario e o Incra
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Figura 12: Assentamentos abrangidos no ACT de Campos dos Goytacazes/RJ

Fonte: BRASIL, 2021b.

Figura 13: Assentamentos abrangidos no ACT de Mangaratiba/RJ

Fonte: BRASIL, 2021c.

Figura 14: Assentamentos abrangidos no ACT de Rio das Ostras/RJ

Fonte: BRASIL, 2021d.

Parte dos requisitos necessarios a titulagdo dos assentamentos diz respeito a acles
administrativas de competéncia do Incra, cujatransferéncias de responsabilidade é o objeto dos
acordos de cooperagdo técnica do Programa Titula Brasil. No entanto, como visto, parte
significativa das pendéncias identificadas nos assentamentos do Rio de Janeiro (e também
nacionalmente), diz respeito ao dominio da area a ser titulada, que depende do transito em
julgado do processo judicial de desapropriac@o para fins de reforma agraria. Colocando em
didlogo os assentamentos do estado do Rio de Janeiro, objeto dos ACTs, com a classificagéo
do NIP em relacdo as pendéncias identificadas, temos que: um assentamento envolvido nos

144



ACTsfoi classificado como nafase 1 do NIP qual sejao PA Cantagalo, o qual retine todas as
condigdes para a titulagdo; ndo ha nenhum assentamento classificado nafase 2; os PAs Batatal
e Novo Horizonte estédo na fase 3, cuja pendéncia diz respeito ao georreferenciamento e
certificagdo do perimetro e das parcel as; 0s outros nove assentamentos encontram-se na fase 4,
0 que significa que a titularidade do imovel ndo esta sob dominio do Incra, e, portanto, ndo
podem ser titulados ainda que o Incra resolva todas as outras pendéncias encontradas, os PAs
Cantagalo, Antonio de Farias, Dandara dos Palmares, Ilha Grande, Santo Amaro e Terra
Conquistada, j& contam com o perimetro e parcel as certificadas, ou sgja, resolvendo o dominio,
ascendem direto para afase 1, j& os assentamentos Oziel Alves|, Josué de Castro e Zumbi dos
Palmares, aém do dominio, requer a realizacdo do georreferenciamento do perimetro e das
parcelas.

A titulacdo dos assentamentos de reforma agréria no estado do Rio de Janeiro teve um
baixo indice de entrega de titulos definitivos. No entanto, ao longo dos ultimos anos, foram
criadas as condic¢des na administragdo publica para operacionalizar a superacdo de, a0 menos,
parte dos obstaculos identificados para a titulagdo, com a classificagdo dos assentamentos em
niveis de prioridade de atuacdo da SR-07, bem como o incentivo & cooperacdo com entes
municipais para a execucéo de determinadas agdes do processo de titulagdo. Nesse sentido,
estdo abertos os caminhos para a titulacdo destas &reas, com baixo investimento em
infraestrutura e escassa aplicacdo de créditos de instaagdo. Como visto, parte dos
assentamentos do estado do Rio de Janeiro foram criados nas décadas de 1980, 1990 e inicio
dos anos 2000, 0 que leva estas &reas a se enquadrarem nas hipéteses excepcionais de
consolidagdo dos assentamentos independentemente da implementacdo de outras politicas de

reforma agréria nos assentamentos.
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CONSIDERACOESFINAIS

A politica de reforma agrériaimplementada desde a democratizagdo até o governo Lula
(1985-2009) eraanalisadacomo uma politicade criacéo de assentamentos que, deformacritica,
apontava para uma politica que redizava intervencfes pontuais no territorio, incapaz de
modificar a estrutura fundiaria. Acrescenta-se, ainda, em um primeiro momento, a auséncia, €,
em um segundo, a insuficiéncia, da execucdo de outras politicas de reforma agréaria que
fomentasse a qualidade dos assentamentos em suas diversas dimensdes (ambiental, produtiva,
habitacional, etc.). Os dados analisados no capitulo 1, corroboram com esta andlise ao
revelarem que, ao longo dos governos FHC e Lula (1995-2009), foram criadas a maior parte
dos assentamentos de reforma agraria dentre o conjunto de areas que compdem a politica
atualmente, além do maior nimero de familias assentadas, areas destinadas a assentamentos e
desapropriacdes de terras parafins de reforma agraria. A partir daelei¢éo da presidente Dilma,
em 2010, este cenario € aterado. A prioridade da politica de reforma agraria passa a ser a
entrega de titulos de propriedade. De 2010 a 2022 acompanhamos uma progressiva reducédo da
criagdo de assentamentos a0 mesmo tempo em que se ampliavam asiniciativas governamentas
para viabilizar a titulagdo definitiva dos assentamentos por meio da transferéncia de
propriedade. Este trabalho argumenta que a politica de reforma agraria deixou de ser uma
politica de criagdo de assentamentos e passou a ser uma politica de titulag&o de assentamentos.

A titulagdo dos assentamentos acontece em dois momentos da politica de reforma
agréria. O primeiro se trata da titulagdo provisoria das familias beneficiérias da politica, logo
apos a criacdo do assentamento e a homologacdo da relagdo dos beneficiarios, por meio do
contrato de concessao de uso, que garante as familias o direito ao uso daterra, ao mesmo tempo
em gue o Incraimplementa outras politicas de reforma agraria e tramita o processo judicial de
desapropriacdo. O segundo diz respeito atitulacdo definitiva, que acontece apds o término do
processo de desapropriacdo e a transferéncia do dominio da area para a Unido, bem com os
investimentos em infraestrutura nos assentamentos e a concessdo de créditos de instalagéo para
as familias assentadas. A titulagdo definitiva pode acontecer por meio da outorga da concessao
de direito real de uso ou do titulo de dominio, a principa diferenca entre os dois instrumentos
reside no dominio da area, enquanto a CDRU concede ao beneficiario o direito de uso e mantém
a propriedade da érea sob dominio da Unido, o TD transfere a propriedade da terra ao
beneficiario. A manutencdo da propriedade da terra sob dominio da Uni&o confere protecdo ao

beneficiario frente ao mercado de terras, ab mesmo tempo em que garante a conservagdo de um
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contingente de terras pablicas. 1sso por que ambos 0s instrumentos permitem que o beneficiario
negocie o lote depois de 10 anos da titulagdo definitiva, no entanto, enquanto a CDRU s0 pode
ser negociada com alguém que preencha os requisitos de beneficiario da politica de reforma
agréria, o TD pode ser negociado livremente no mercado formal de terras. Como visto, nos
ultimos anos, foram implementadas uma série medidas legais e administrativas que voltaram a
politica de reforma agréria para a titulagdo dos assentamentos, privilegiando o TD. A
conseguéncia disto é o retorno de &reas reformadas para 0 mercado formal de terras.

Uma sucessao de modificagoes legais e infralegais foram implementadas ao longo dos
ultimos dez anos com o objetivo de flexibilizar as condic¢des paraatitul agdo dos assentamentos.
A secdo 1 do capitulo 2 realiza uma cronol ogia destas mudancas desde a Constitui¢cdo Federal
de 1988 até 2022. Ela é orientada por questfes-chave para 0 debate da titulagdo, quais sgjam:
0s instrumentos juridicos disponivels, regime de negociacdo dos lotes dos assentamentos,
titulagdo dos assentamentos ambientalmente diferenciados, as distingdes e convergéncias da
titulagdo e da consolidacéo dos assentamentos, o valor pago pelo titulo, vinculagdo do direito a
moradiaa propriedade daterra e enfogue de género sobre atitulagdo. A analise dos dispositivos
legais que tratam da reforma agréria, em especial datitulacdo dos assentamentos, revela que, a
partir de 2013, uma sequéncia de medidas provisorias, convertidas em leis, modificaram
drasticamente os rumos da politica.

Em 2013, no governo Dilma, foi editadaaM P 636/2013, convertidanalLe 13.001/2014,
que tratava da remiss@o de dividas e liquidagdo de créditos da reforma agréria e, a0 mesmo
tempo em que introduziu a CDRU como instrumento de titulagdo definitiva, incorporou
medidas que incentivavam os beneficiarios a escolher o TD. Em 2016, ap6s o impeachment da
entdo Presidente Dilma e a assuncéo de Michel Temer, foi editada a MP 759/2016, convertida
nalLei 13.465/2017. EstaL ei modificou apoliticade reformaagrériade formamais sistemética,
se comparada a medida editada em 2013, pois alterou os mecanismos de selecdo dos
beneficiarios, adotando um model o de edital publico municipal que, ao implementar um modelo
de pontuagdo, desfavorece as familias que ocuparam a area e passaram pelalutapelaterra A
lel também alterou os critérios para consolidacdo dos assentamentos, criando excegdes que, por
suas condigles, viraram verdadeirasregras, e aprofundou as medidas que direcionam atitulagdo
para a transferéncia de propriedade. Em 2019, o Presidente Jair Bolsonaro editou a MP
910/2019, modificando mais umavez as politicas fundiérias e de reforma agréria, ampliando a
&rea de terras publicas passiveis de apropriacdo privada. Diferentemente das outras medidas, a

MP 910/2019 néo foi apreciada pelo Congresso Nacional e perdeu sua validade, no entanto, o
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contetido da medida foi reeditado nos Projetos de Lei 2.633/2020 e 510/2021, que tramitam no
Congresso Nacional.

O resultado deste conjunto de medidas para a titulagdo dos assentamentos foi grave. A
primeira delas foi a retirada do direito do assentado de escolher o instrumento de titulacéo
definitiva, conduzindo os projetos de assentamento convencionals para atitulagdo por TD e 0s
assentamentos ambientalmente diferenciados (PAE, PAF e PDS) para a CDRU. A isso, se
somam os obstaculosinseridos nalei paradificultar atitulac&o coletiva dos assentamentos, sgja
por TD ou CDRU, o0 que se torna ainda mais grave por se tratar de assentamentos
ambientalmente diferenciados, cujarazéo de ser reside nos usos diferenciados do territorio, em
sua grande maioria, informados pelo uso coletivo. Outro ponto importante € a flexibilizagcdo
dos requisitos de investimentos em infraestrutura e aplicacdo de créditos de instalagcdo para a
consolidagéo de assentamentos, que preencham critérios temporais firmados a partir da data de
criagcdo ou implantagdo do assentamento. O prazo de 10 anos para a hegociagdo da area passou
a ser contado da data da titulag&o provisdria, cuja consequéncia € a possibilidade de venda do
lote pouco depois da titulagdo definitiva. Isto €, a titulagdo definitiva por transferéncia de
propriedade, individual, em é&reas consolidadas com baixo investimento, passiveis de
negociagdo em poucos anos, devolvem assentamentos extremamente vulneraveis as pressoes
do mercado formal deterras.

Ao mesmo tempo em que foram criadas as condi¢Oes legais para a titulagdo, foram
adotadas ag0es e programas governamentais que operacionalizassem os procedimentos de
titulacdo nos assentamentos, dentre elas ainstitui¢cdo do Nucleo de I nteligéncia e Planejamento,
no ambito do Incra, em 2019, e o Programa Titula Brasil, em 2020, ambas iniciativas do
governo Jair Bolsonaro. O NIP classificou os assentamentos do Brasil em quatro fases de
prioridades para titulagdo, a partir da identificagdo do cumprimento dos requisitos legais para
tanto, quais sejam: o imével sob dominio do Incra, perimetro georreferenciado, certificado e
constante no SIGEF ou SNCI, parcel as georreferenciadas e a el aboragdo do Cadastro Ambiental
Rural. A criacdo desta classificagcdo permite uma acéo estratégica da administracdo publica
tanto para priorizar atitulacéo das areas que cumpram os requisitoslegais, quanto paraaadogao
de medidas no sentido de sanar as pendéncias identificadas. O resultado da inser¢céo dos
assentamentos do Brasil neste sistema classificatorio revel ou que o maior obstaculo atitulacéo
definitiva dos assentamentos € o dominio do imovel, isto &, grande parte dos assentamentos
ainda contam com o processo judicial de desapropriagdo em tramitagéo, o que significa que o

Incra ndo detém a propriedade da area para, eventualmente, transferi-la ao assentado.
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Na sequéncia dainstauracdo do grupo de trabalho que identificou as éreas prioritarias e
0S principais entraves para a titulagdo dos assentamentos, foi criado o Programa Titula Brasil.
O Programa se realiza por meio da elaboracéo de acordos de cooperacdo técnica entre o Incra
e as prefeituras que tenham em seus limites assentamentos e terras publicas passivels de
regularizacdo fundiaria. Por meio dos ACTS, o Incratransfere ao municipio a competéncia para
realizar determinadas agOes do procedimento de titulagdo, tais como o georreferenciamento,
vistorias, coleta de documentos, entre outras. A municipalizacéo da politicade reformaagraria,
coloca as familias e comunidades vulneravei s aos poderes politicos e interesses locais, 0 que se
torna ainda mais grave nos casos que envolvem conflitos fundiérios e ambientais.

Os dados da implementagcdo da politica titulagdo nos Ultimos anos apontam para a
identificacdo de mais obstéculos do que facilidades para a titulagdo definitiva dos
assentamentos do pais. A classificagdo do NIP revela que sdo poucos 0s assentamentos que
cumprem todos os requisitos necessarios a titulacdo e mais da metade dos assentamentos
depende do transito em julgado da agdo de desapropriacdo, o que significa que ndo bastam
acOes administrativas para a superagdo do obstaculo. No mesmo sentido apontam os dados de
titulos expedidos nos Ultimos anos, pois, apesar do nimero de titulos provisorios e definitivos
expedidos terem de fato aumentado nos ultimos anos, é muito mais significativo o aumento de
titulos provisorios. Sobre isso, é importante destacar que o governo Jair Bolsonaro utilizava
dados de titulacdo para anunciar que estava emancipando os agricultores e entregando titulos
de propriedade, sem discriminar os titulos provisorios e os definitivos. Quando detalhados os
dados de titulagdo, isto &, discriminando os titulos provisorios (CCUSs) e os titulos definitivos
(TD e CDRU), verificamos que a maior parte dos titulos expedidos se trata de titulos
provisorios. Apesar dos dados apontarem para a realizagdo da titulagcdo abaixo do anunciado,
foram criadas, e estdo em vigor as condi¢Oes normativas para a titulagcéo e implementados
programas de governo voltados a superacdo dos obstaculos identificados. Ou sgja, se ndo
houver mudancas nos programa do governo federal voltados aos assentamentos, ainda mais ha
por vir.

Este conjunto de medidas, que volta a politica de reforma agréria para uma politica de
titulagdo de assentamentos, cujas consequéncias sdo a devolucdo das areas para 0 mercado
formal de terras concentrador e excludente, conduz a politica para a contrarreforma agraria, na
medida em que beneficia os interesses dos setores agrarios hegemonicos.

A politica de reforma agraria no estado do Rio de Janeiro acompanha a tendéncia
naciona: paralisagdo da criagdo de novos assentamentos e implementagdo da politica de
titulacdo de forma limitada, com maior efetivacdo da titulagdo provisoria do que definitiva. O
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ultimo assentamento criado no estado foi em 2015, a0 mesmo tempo em que de 2016 a 2022, a
média anual de TD expedidos foi de 22,5 por ano e a de CCUs chegou a 296,8 por ano. A
aplicacdo da classificacdo do NIP nos assentamentos do Rio de Janeiro, revelou que apenas
dois relinem todas as condi¢bes necessarias atitulagdo, 18 dependem de agdes administrativas
(tais como georreferenciamento, parcelamento, etc.) e 32 dependem do fim do processo judicial
de desapropriacdo (além de acbes administrativas). Com o objetivo de sanar as pendéncias
relativas a georreferenciamento, vistorias, parcelamentos e andlise de documentos, o Incra
firmou acordos de cooperagdo técnica, no ambito do Programa Titula Brasil, com trés
municipios do estado do Rio de Janeiro, quais sejam Campos dos Goytacazes, Rio das Ostras
e Mangaratiba, com vigéncia de cinco anos (2021-2026). Juntos, os trés ACTs abrangem 12
assentamentos, 1.410 familias e uma &rea de 20.223 hectares no estado.

Este trabalho buscou colocar em didlogo a politica de titulagdo com os investimentos
em infraestrutura e concesséo de créditos de instalagdo nos assentamentos do estado do Rio de
Janeiro, a fim de apontar para a qualidade dos assentamentos quando devolvidos ao mercado
de terras. Os relatos dos membros da Diregdo Estadual do MST/RJ revelam a dificuldade
histérica para acessar politicas publicas de investimentos, cujos reflexos sdo precarias
instal acBes de infraestruturacomo estradas, moradia, &gua e outras, ao contrério do aponta pelos
dados oficiais, que indicam haver investimentos nessas &reas em todos os assentamentos do
estado. No que diz respeito aos créditos de instalaco concedidos, os dados oficiais revelam
baixa disponibilidade de agumas modalidades e nenhuma disponibilidade de outras para as
familias assentadas no estado do Rio de Janeiro, desde 2015. No mesmo sentido apontam as
entrevistas com adiregdo do MST/RJ. O saldo disto sdo as precarias condigdes de infraestrutura
em grande parte dos assentamentos do estado, bem como a escassa concessao de créditos de
instalagdo, conduzindo as familias a condic¢des de vul nerabilidade frente ao mercado formal de
terras.

Nessa esteira, constatou-se que grande parte dos assentamentos do estado do Rio foram
criados nas décadas de 1980, 1990 e inicio dos anos 2000, o que os conduz as hipdteses
excepcionais de consolidacao dos assentamentos com baixos investimentos em infraestrutura.
O que se segue é aincidéncia da politica de titulagdo sobre essas éreas com condi¢oes precarias
de reproducéo de vida digna para seus moradores. Partindo das analises desenvolvidas neste
trabalho, que apontam o direcionamento da politica de reforma agréria para a titulagdo dos
assentamentos prioritariamente por transferéncia de propriedade, se efetivada a titulagdo, os

assentamentos do estado do Rio de Janeiro retornariam ao mercado forma de terras com
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escassos investimentos em infraestrutura e aplicagdo de créditos de instalacéo, colocando as
familias extremamente vulneraveis as pressoes do mercado.

A preservacdo das terras publicas sob dominio do Estado, concedidas ao uso por
agricultores, comunidades tradicionais, popul agdes vul neravei s soci oeconomicamente é central
para manutencdo de uma parcela de terras do fora do dominio do mercado. Assim, podem ser
superadas as dividas histéricas com as populagcdes do campo, das &guas e das florestas,
garantindo os direitos aterra e ao territorio, necessarios a manutencdo e reproducdo dos modos

de vidatradicionais e contra hegemanicos.
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ANEXO C
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ANEXOD
Roteiro de entrevista semiestruturada com membros da Diregéo estadual do
Movimento dos Trabalhadores Rurais do estado do Rio de Janeiro (MST/RJ)

Grupo 1: Titulaggo nos assentamentos
1- Como o MST encara a politica de titulagdo implementada nos ultimos anos?
2- Como atitulagdo tem chegado nos assentamentos no Rio de Janeiro? Atuagéo do Incra

e impacto nas dinamicas do assentamento.

Grupo 2: Investimentos em infraestrutura e aplicacdo de créditos nos assentamentos do Rio de
Janeiro

1- Como estd ainfraestrutura nos assentamentos do Rio de Janeiro?

2- O Incrainforma gque todos os assentamentos do Rio de Janeiro tiveram investimentos
em infraestrutura (estrada, energia, dgua e moradia). Como estdo essas questdes nos
assentamentos?

3- Como estd a aplicacdo de créditos de instalagdo nos assentamentos do Rio de Janeiro?

4- Quais as consequéncias/desafios enfrentados pelas familias em decorréncia do baixo

i nvestimento nos assentamentos?
Grupo 3:

1- O que pensa sobre a entrega de titulos de propriedade sem 0s investimentos em

infraestrutura e aplicagdo de créditos de instalagcéo?
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ANEXO E
Roteiro de entrevista semiestruturada com Procurador do INCRA/RJ

Grupo 1: Politica de titulagao

1- Como o sr. enxerga a politica de titulagdo dos assentamentos da reforma agraria?

2- Voce identifica algum marco politico e/ou normativo que tenha mudado a orientacdo da

politica de titulagao?

3- Quais os principais entraves normativos e/ou politicos que vocé enxerga para a

execucao em maior escala da titulagdo dos assentamentos?

4- Existe alguma orientacdo interna na procuradoria especializada do Incra para a

superacao desses entraves?

5- Como o trabalho do Nucleo de Inteligéncia e Planejamento reverberou no cotidiano do

trabalho do Incra e da procuradoria?

Grupo 2: Politica de titulagdo no estado do Rio de Janeiro
6- Vocé identifica alguma particularidade do Rio de Janeiro em relagdo a politica de

titulagdo implementada a nivel nacional?

7- Convénios do Incra com os municipios a partir do Programa Titula Brasil, diversos
assentamentos envolvidos nos convénios estdo na Fase 4 (a¢ao de desapropriagdo ainda
ndo transitou em julgado). No que consiste o trabalho do municipio se a titulacdo ndo
pode ser feita? Ha uma priorizagdo da procuradoria aos assentamentos que integram

convénios?
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